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Resumen y Abstract  IX 
 
Resumen 
Dentro de los marcos de análisis de políticas públicas que permiten abordar a la pobreza como 
categoría relacional y a la política como resultado de la construcción pública de una realidad, se 
encuentran los enfoques cognitivos-normativos. Este estudio privilegia el enfoque de referenciales 
propuesto por Pierre Müller y Bruno Jobert. Tiene como objetivo analizar las trayectorias de la 
construcción del referencial de pobreza en Colombia durante el período 1990-2014, desde las 
representaciones que emergen en los foros gubernamentales. Se encuentra que la trayectoria de la 
construcción del referencial sectorial de pobreza en Colombia, estuvo marcado por continuidades y 
disonancias cognitivo-normativas en relación con el referencial de pobreza global y el referencial 
global de mercado. A diferencia de lo propuesto por Müller y Jobert, las representaciones sectoriales 
en Colombia, organizaron y jerarquizaron no solo al referencial sectorial global sino también 
influenciaron al referencial global de mercado. El referencial de pobreza local guardó relación con el 
referencial de pobreza global al estar asociado con  imágenes cognitivo-normativas de privación y 
estándar de vida, las cuales, al finalizar el período coexistieron con imágenes cognitivas relacionadas 
con oportunidades, capacidades y capital humano.  
 
 


























Cognitive-normative approaches are frameworks of public policy analysis that addresses poverty as a 
relational category, and politics as a result of the public construction of social realities. Considering 
principally the Pierre Müller and Bruno Jobert's referential approach, this study seeks to analyze 
trajectories of the poverty referential construction in Colombia during the period 1990-2014, from the 
representations that emerge in the governmental forums. It is found that the trajectory of the sectoral 
poverty referential construction in Colombia was marked by cognitive-normative continuities and 
dissonances in relation to the global poverty referential and global market referential. Unlike what Müller 
and Jobert proposed, sectoral representations in Colombia organized and hierarchized not only the 
global sectoral reference but also influenced the global market referential. The local poverty referential 
was related to the global poverty referential when associated with cognitive-normative images of 
deprivation and standard of living, which, at the end of the period, coexisted with cognitive images 
related to opportunities, capacities and human capital. 
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La pobreza como categoría de análisis ha contado con innumerables investigaciones que abordan desde 
aspectos metodológicos para su medición hasta aspectos conceptuales y teóricos para su comprensión. 
Por su parte, los análisis de las políticas públicas para la erradicación, alivio, superación, disminución o 
mitigación, han girado en torno a los impactos que han generado los planes, programas y proyectos en 
la población objeto de intervención de la política.  
 
Sin embargo, el número de estudios que abordan la pobreza como categoría relacional hasta el momento 
son escasos en el campo del análisis de las políticas públicas.  Según Osorio (2009), la suerte social de 
unos agrupamientos tiene consecuencias en la suerte social de otros, esto es, son interdependientes, 
razón por la cual solo se explican en esa relación y en las consecuencias que ésta genera. La omisión en 
los estudios de pobreza del modo de apropiación de la riqueza, las relaciones de poder y el no 
cuestionamiento al orden social existente, perpetúa las visiones de la pobreza como fenómeno natural, 
“inherente a toda forma de vida en sociedad”.  
 
El análisis de políticas públicas, entendidas como espacio para el ejercicio de la dominación, como 
procesos “instituyentes” en los cuales median relaciones de poder entre actores e intereses, permite 
analizar a la pobreza como categoría relacional. No obstante, éste objetivo está siempre sujeto al marco 
explicativo de políticas que se adopte. 
 
Dentro de los marcos de análisis de políticas públicas que permiten abordar a la pobreza como categoría 
relacional y a la política como resultado de la construcción pública de una realidad, se encuentran los 
enfoques cognitivos-normativos. Hacen parte de éstos tres enfoques principales basados en las nociones 
de: Paradigmas (Hall); Coaliciones Promotoras (Sabatier y Jenkins-Smith); y Referenciales (Müller y 
Jobert). 
 
Este estudio privilegia el enfoque de referenciales, pues permite observar los cambios de y en las políticas 
públicas y analizar cómo una dinámica global produce una variedad de resultados a nivel sectorial. A su 
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vez, permite analizar la acción del Estado en la construcción de las representaciones alrededor de las 
cuales se organizan y enfrentan los actores; sus modos de mediación como mecanismos de regulación 
del acceso de estos actores a la escena política y su organización. 
 
El referencial de política (entendido como una representación, una imagen de la realidad sobre la cual 
se quiere intervenir) está constituido, principalmente por el referencial global y el referencial sectorial. 
Según Müller, en torno al referencial global se jerarquizan y organizan las representaciones sectoriales. 
El referencial sectorial es una imagen social del sector en particular o la percepción de los grupos dominantes 
en relación a un sector específico (Müller 2010:112).  
 
Se establece que la trayectoria del referencial sectorial de pobreza para el período 1990-2014 se da en el 
marco de un referencial global que se califica “de mercado”, que surge como consecuencia de la 
rearticulación de lo social y económico; una redefinición de las esferas públicas y privadas, acompañado 
de una disminución del rol del Estado y la adopción de las políticas neoliberales; y una transacción entre 
“el centro y la periferia con la política de descentralización” (Müller 2010). 
 
El referencial global de mercado ha sido caracterizado por diferentes actores mediante las 
representaciones que conforman el proyecto político denominado neoliberalismo. El neoliberalismo ha 
registrado continuidades y discontinuidades, las cuales se han traducido o materializado en “Consensos”; 
éstos no solo han permiten advertir la dimensión cognitivo-normativo de las políticas públicas en el 
marco de un referencial global de mercado, sino que también se han tornado hegemónicos como forma 
de práctica discursiva en el campo de las políticas públicas en general y en la pobreza, en particular.  
 
En este orden de ideas, más allá de analizar la trayectoria de la pobreza como problemática social, este 
trabajo realiza un análisis cognitivo-normativo de la misma, esto es, de su construcción como referencial. 
El objetivo es analizar las trayectorias de la construcción del referencial de pobreza en Colombia durante 
el período 1990-2014.  
 
La hipótesis propuesta establece que el referencial sectorial de pobreza en Colombia que emerge desde 
los foros gubernamentales, respondió a las representaciones cognitivas-normativas del referencial de 
pobreza global, las cuales -a su vez- estuvieron organizadas y jerarquizadas por el referencial global de 
mercado. 
 
El análisis de la trayectoria en la construcción del referencial de pobreza en Colombia tuvo como 
insumos claves las representaciones cognitivo-normativas que emergen desde los foros gubernamentales. 
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Esta decisión se sustenta, en el caso de este trabajo, no solo por la facilidad para disponer de información 
documental relevante para el análisis sino también por el grado de influencia y, especialmente, la 
verosimilitud, a la hora de abstraer coherentemente los procesos que configuran los referenciales. Si bien, 
el lugar de enunciación que constituyen los foros gubernamentales es tan solo uno de los posibles 
espacios societales donde es posible “capturar” la dimensión relacional que implicaría un análisis de las 
políticas públicas a partir de los enfoques cognitivos1, éste resulta ser crucial para mantener un equilibrio 
entre los niveles heurístico y hermenéutico, de cara a la identificación de los aspectos claves en las 
trayectorias de la política pública de la pobreza en Colombia.   
 
La pobreza desde una dimensión cognitiva-normativa ha sido poco abordada. Como antecedente de los 
estudios sobre la pobreza a la luz del marco analítico de referenciales, Muñoz-Eraso (2015) realiza una 
aproximación estableciendo las conceptuaciones sobre los pobres, los métodos de medición y las 
políticas públicas asociadas. El referencial global es definido como la pobreza, y el referencial sectorial 
como la pobreza rural.   
 
En relación a estudios de referenciales en otros sectores, Manosalvas (2014) analiza el proceso mediante 
el cual se busca reemplazar el referencial para la acción pública en Ecuador a partir del año 2007. 
Términos como buen vivir, sumak kawsay o suma qamaña han sido interpretados como elementos de una 
ruptura radical con el paradigma del desarrollo y como signos de una “crisis civilizatoria” del modelo de 
sociedad moderna occidental en su rol de referente universal.  
 
Ahora bien, se registran diferentes estudios (en su mayoría, tesis de maestría) para Colombia que analizan 
los referenciales de Infancia (Sánchez Cháves 2015), Seguridad del Estado y Seguridad Ciudadana 
(Ortega 2016), Desplazamiento (Holguín 2017), Prevención de la obesidad infantil (Alarcón 2017), 
Educación (Zabaleta 2017). Sin embargo, en Colombia, no se encuentran investigaciones que aborden 
a la pobreza desde un análisis de referenciales. 
 
                                                          
 
1 “(…) el proceso de imposición/aceptación del cambio de referencial pasa por el funcionamiento diferenciado de 
varias instancias que llama “foros”. Distingue, primero, el foro científico de los economistas en el seno del cual va a 
cuestionarse, a partir de los años 70, la dominación del paradigma keynesiano, lo que permitirá “tomar conciencia” 
de las fallas de la acción pública. El foro de la comunicación política constituye otro escenario específico de “construcción 
de la realidad social” sobre la cual van a modificarse los términos de la retórica política en un contexto marcado 
por el fin de la Guerra Fría, el surgimiento de nuevos intereses y nuevas reivindicaciones (…). Finalmente, el foro 
de las comunidades de políticas públicas remite a la “conducción de los debates y controversias en las diversas redes de 




Por ello, el presente estudio es un aporte en los análisis a partir de enfoques que destacan los elementos 
cognitivos y normativos en las políticas públicas, entendidas como campo privilegiado para la 
construcción de las realidades sociales. Más allá del tema y temáticas específicas tratadas, este trabajo 
actualiza adicionalmente el análisis en torno a la construcción de trayectorias en las representaciones 
cognitivas-normativas del referencial global definido: “de mercado”.  
 
Metodológicamente, el trabajo desarrollado para el análisis de la construcción de los referenciales de la 
política pública de pobreza en Colombia (1990-2014), privilegió la interpretación cualitativa del 
fenómeno objeto de indagación, atendiendo especialmente el nivel gnoseológico comprensivo, es decir, 
sin agotar el desarrollo argumentativo en la mera descripción ni abandonando la pretensión de ofrecer 
elementos explicativos, en diferentes momentos del argumento. En lo fundamental, se recurrieron a 
fuentes primarias y secundarias, valorando su nivel de veridicidad2. Así, el material documental fuente 
priorizó tipos documentales relevantes para analizar las trayectorias de la construcción del referencial 
desde las representaciones que emergen en los foros gubernamentales. 
 
Siguiendo a Lozano (Lozano 2008), en el período de investigación de este trabajo se acopiaron, 
sistematizaron y analizaron los principales documentos de publicación escrita estatal3, insumos claves 
para la configuración de los esquemas y formas argumentales que permiten la construcción de pruebas 
empíricas. A su vez, se abordaron de manera sistemática los informes anuales y publicaciones de pobreza 
del Banco Mundial,  puesto que históricamente éste ha sido uno de los actores, que además de realizar 
seguimiento a los indicadores de pobreza, mediante la generación de lineamientos de política pública ha 
participado en la construcción de matrices cognitivas globales de pobreza. 
 
Adicionalmente, se incluyó análisis de literatura gris que diera cuenta de los vínculos o estructuras, entre 
actores, que promueven e intervienen en la formulación de una política. Se consideró esta literatura pues 
                                                          
 
2 “La veridicidad de las teorías interpretativas propias de las ciencias sociales tiene aún que ser definida si queremos 
escapar al dilema que impone que una proposición sea o bien “falseable” o extracientífica. En suma, la historia de 
las ciencias sociales impone como un hecho a su descripción epistemológica la existencia de efectos de 
conocimiento y de efectos de inteligibilidad que han sido capaces de producir, y que continúan produciendo – sin 
dejar de funcionar con un régimen lógico que escapa a la “falsabilidad popperiana”-;” (Passeron 2006:347). 
 
3 “La publicación es una dimensión constitutiva de la configuración del fenómeno público/privado y hace 
referencia a principios y acciones orientados a revelar o dar a conocer, oralmente o por escrito, aquello que necesita 
ser divulgado entre quienes requieren considerarlo o acatarlo; sin los procesos y dinámicas de la publicación estatal 




permitió realizar un análisis de coyuntura que complementó la construcción de las trayectorias de los 
referenciales basados en fuentes primarias de información. 
 
Entre los documentos analizados se encuentran: 
 
• Informes oficiales anuales de desarrollo mundial y pobreza, así como textos considerados como 
literatura “gris” tales como las publicaciones del Banco Mundial “Reducción de la pobreza y 
crecimiento: círculos virtuosos y círculos viciosos” (2006) o “Los olvidados. Pobreza crónica 
en América Latina y el Caribe” (2015). 
• Los instrumentos jurídicos y normativos del orden nacional, así como los acuerdos 
internacionales, que constituyen la base legal del tema en el país, y que sirven de marco para su 
proyección en el sistema organizacional del Estado. 
• Los documentos base y los Planes Nacionales de Desarrollo, como documentos de publicación 
escrita estatal, en los cuales se encuentran contenidos los propósitos que en materia de pobreza 
han definido las respectivas administraciones. Constituyen documentos claves para la 
construcción del referencial  
• Documentos técnicos emitidos por el Consejo Nacional de Política Económica y Social, 
relacionados con la superación de la pobreza en Colombia. 
• Publicaciones (periódicos, anuarios, revistas, libros, entre otros) que den cuenta de situaciones, 
posiciones de actores relevantes o documentos relacionados con el proceso de política pública 
de pobreza. 
 
Tabla No. 0-1 Número de documentos relevantes analizados según tipo documental 




Banco Mundial  Informe sobre el Desarrollo Mundial e 






Naciones Unidas  Informe 1 





Planes de Desarrollo - Bases del Plan de 
Desarrollo 
9 
Balances - Informes al Congreso 2 
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Presidencia de la 
República 
Leyes, Decretos y Autos 15 
Contraloría General de 
la República 
Informe de auditoría 1 
Medios Comunicación Prensa 6 
Academia Tesis sobre referenciales  7 
Total de documentos 82 
 
Fuente: Elaboración propia. 
  
La sistematización y análisis de la información responde a dos momentos: i) heurístico y ii) 
hermenéutico.  El primer momento, el heurístico, incluyó actividades de: revisión teórica de los marcos 
conceptuales; recopilación histórica de fuentes primarias y secundarias relacionadas con el objeto de la 
investigación; y reconstrucción de trayectorias discursivas y de acontecimientos políticos, económicos, 
y sociales del nivel local y global.  
 
La reconstrucción de trayectorias requirió que los documentos fueron considerados teniendo en cuenta 
la identificación de proposiciones que respondieran a los elementos constitutivos del enfoque de 
referenciales de políticas tales como normas, algoritmos, valores e imágenes. Siguiendo a Lozano 
(adaptado de Lozano, s.f.) se identificaron: 
 
• Proposiciones que se ocupan de describir y/o analizar situaciones definidas como problemas, a 
partir de los cuales es preciso redefinir intervenciones de Estado y rediseñar acciones de 
orientación de política.  
• Proposiciones en las que está contenido el referencial global de mercado y sectorial de pobreza.  
Dentro de las cuales se encuentran aquellas en las que se definen directrices de política pública. 
Este tipo de orientaciones se centran en criterios, lineamientos, valores guías que encaminan la 
intervención de Estado; igualmente establecen competencias generales y sus ámbitos, 
responsables de actuaciones, y en ocasiones fuentes de financiación, entre otros.  
• Proposiciones que configuren las normas, valores, imágenes y algoritmos del referencial. 
• Proposiciones en las cuales se identifican y hacen uso de imágenes relacionados con la 
intervención y asociado a acciones gubernamentales, programas, proyectos, organizaciones, 
servicios, etc.   
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• Instancias desde la que se enuncian las proposiciones, es decir, campo del saber, campo de 
gestión, organización, unidad organizacional, etc. 
• Público a quien va dirigida las proposiciones.  
 
En el segundo momento, el hermenéutico, se realizó un proceso de análisis comprensivo e interpretativo 
de las proposiciones para  identificar los elementos constitutivos de las trayectorias del referencial, lo 
que permitió definir momentos de continuidades y discontinuidades del mismo. En ese sentido, se 
realizó la triangulación de las fuentes, la valoración de la hipótesis de trabajo y el análisis comparativo de 
las diferentes fuentes de información.  
 
El trabajo de investigación se divide en cuatro capítulos. El primero, expone sucintamente los diferentes 
enfoques de análisis de políticas públicas, presentando las categorías, dimensiones y elementos 
constitutivos del marco de análisis de referenciales de política.  
 
El segundo capítulo, expone las trayectorias de construcción del referencial global de mercado, partiendo 
del análisis de los “Consensos”, pues se considera que éstos dan cuenta de las representaciones en los 
principios de acción pública bajo la lógica neoliberal. A su vez, se analiza las representaciones que 
constituyen el referencial sectorial de pobreza a nivel global, siendo esto un insumo para el análisis de la 
trayectoria del mismo pero con las particularidades del contexto colombiano.  
 
Posteriormente, el tercer capítulo, analiza la trayectoria de construcción del referencial sectorial de 
pobreza en Colombia para el período 1990-2014, a partir del análisis de la relación global-sectorial 
(mercado-pobreza), los elementos que surgen en los foros gubernamentales y públicos nacionales, y los 
contextos en los cuales se configuran las representaciones cognitivas-normativas. En Colombia, a 
diferencia de lo propuesto por Müller y Jobert -quienes establecen que en torno al referencial global se 
estructuran las representaciones que construyen el referencial sectorial- las representaciones sectoriales 
organizaron y jerarquizaron no solo al referencial sectorial global sino también influenciaron al 
referencial global de mercado. De esta forma, se evidenciará una emergencia de normas, valores, 
imágenes y algoritmos desde lo sectorial a lo global. 
 
Finalmente, se plantean algunas conclusiones. Se encuentra que la trayectoria de la construcción del 
referencial sectorial de pobreza en Colombia (1990-2014), estuvo marcado por continuidades y 





1. El análisis de las políticas públicas y el enfoque 
de referenciales  
El campo de análisis de las políticas públicas está constituido por diferentes marcos explicativos. Estos 
marcos pueden clasificarse en: tradicionales, interpretativistas e integracionistas (Roth 2010).  
 
Los enfoques tradicionales se encuentran basados en las teorías de la elección racional, principios de la 
economía neoclásica e individualismo metodológico, tales como el modelo secuencial o el ciclo de las 
políticas (policy cycle). Los enfoques interpretativistas, por su parte, ofrecen un marco de análisis basado en 
la importancia de la argumentación, el discurso y las narrativas. Dentro de este último grupo se 
encuentran el análisis narrativo y el análisis discursivo de las políticas. Finalmente, los enfoques 
integracionistas o mixtos, buscan incluir variables valorativas o subjetivas en sus análisis, como es el caso de 
los enfoques cognitivos de las políticas públicas y sus variantes: las Coaliciones Promotoras, los 
Referenciales y los Paradigmas de Política. 
 
Como instrumento de transformación o conservación del orden social, las políticas públicas, se 
constituyen en un espacio para el ejercicio de la dominación; como campo de análisis implican la 
adopción de un referente teórico conceptual. La elección de uno u otro referente estará mediado por 
una dimensión política e ideológica (Roth 2010). Es así, como el referente teórico que ha prevalecido 
en el análisis de las políticas públicas es el denominado modelo de secuencialidad o ciclo de las políticas 
públicas, en el que éstas son “instituidas”, una cuestión de orden técnico, objeto de disección, funcional 
a una lógica de dominación, tecnocrático, determinista y axiomático.   
 
En contraste, en el presente trabajo, las políticas públicas son entendidas como:  
 
“(…) procesos de naturaleza económica, social, política y cultural, caracterizados por 
formas de intervención de estado encaminadas a solucionar problemas considerados 
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socialmente relevantes, atendiendo a ámbitos de actuación en los cuales se busca disponer 
de ejes comunes de orientación, continuidad, sostenibilidad en el tiempo, por parte de 
autoridades estatales” (Lozano 2008:16). 
 
Así, las políticas públicas se analizan como procesos “instituyentes”, como un momento de la lucha 
política global, en el cual median relaciones de poder entre actores e intereses.  
 
A su vez, se considera que el Estado no es un agente externo a la sociedad, cumple un papel intelectual, 
media y regula el acceso de actores en la escena política. Por ello, se reflexionará sobre el papel del 
Estado en la construcción de las representaciones de lo considerado socialmente problemático, 
alrededor de las cuales se organizan y enfrentan los actores sociales.  
 
Se busca con ello, realizar un análisis de las políticas partiendo del rol del Estado, de las instituciones 
políticas y de los actores sociales en la construcción definición de la realidad social, con el objeto de 
cuestionar el marco normativo y cognitivo dominante. En ese sentido, cobra relevancia analizar las 
dimensiones normativa, cognitiva e instrumental de las políticas públicas. Por lo cual, la perspectiva 
teórica y metodológica que enmarca esta investigación es el enfoque de los referenciales de política 
propuesto por Pierre Müller (Müller 2010) y Bruno Jobert (Jobert 1994). 
 
En consecuencia, el primer apartado expone, de manera general, los diferentes enfoques de análisis de 
políticas públicas, haciendo especial énfasis en los enfoques cognitivo-normativos. El segundo apartado, 
presenta los aspectos claves del marco de análisis del presente estudio, a saber, el enfoque de 
referenciales, estableciendo su entendimiento de las políticas públicas, sus categorías de análisis, 
dimensiones y elementos constitutivos.   
1.1 Los enfoques de análisis de las políticas públicas 
Este primer apartado presenta los principales marcos explicativos del análisis de las políticas públicas. 
No busca realizar una exposición exhaustiva de sus antecedentes, revisiones y críticas. Por el contrario, 
el propósito es exponer la multiplicidad de caminos para el análisis de una política pública, y con ello 
dar luces sobre las virtudes analíticas del enfoque de referenciales propuesto por Pierre Müller y Bruno 
Jobert.  
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1.1.1 Enfoque tradicional: el modelo secuencial de política   
El marco de análisis que ha tenido mayor aceptación y difusión es el denominado ciclo de las políticas 
públicas o modelo secuencial (Policy Process Model). Este enfoque, promovido por Lasswell (1956) y 
desarrollado por Jones (1970), analiza el proceso de la política pública mediante etapas, que 
tradicionalmente han sido definidas cronológicamente de la siguiente manera: definición del problema, 
establecimiento de la agenda pública, formulación de políticas, toma de decisiones, implementación y 
evaluación.  
 
Los principales cuestionamientos al enfoque giran en torno a su limitada y esquemática aproximación al 
entramado de decisiones, procedimientos, acuerdos, relaciones de poder, entre otros, que se presentan 
en la puesta en marcha de una política. En efecto, son múltiples las críticas frente a la linealidad, 
fraccionamiento y secuencialidad del modelo que impiden el análisis holístico de las políticas, y que 
pasan por alto que en la práctica se generan “secuencias paralelas” en todo el ciclo de las políticas 
públicas (por ejemplo, durante la implementación o evaluación, se puede redefinir el problema y/o 
reformular la política).  
 
En términos de su aporte conceptual, el ciclo de las políticas públicas carece de elementos que lo 
configuren como marco teórico. Específicamente, se cuestiona la ausencia de una explicación causal 
para la transición entre las diferentes etapas, de tal suerte que los estudios particulares para explicar los 
procesos de una sola fase no se encuentran conectados con enfoques de análisis de otra (Fischer, Miller, 
& Sidney, 2007, p. 56).  
 
Adicionalmente, se cuestiona su perspectiva top-down. La visión jerárquica de la política, impide superar 
un análisis enfocado en la limitada acción racional de los tomadores de decisiones y en la adopción e 
implementación de programas de política. 
 
Particularmente, para el presente estudio el ciclo de las políticas públicas no permite abordar las 
interrelaciones entre actores, su influencia en el desarrollo de las políticas, los momentos de lucha 
política global y sectorial. Tampoco es posible con el modelo secuencial identificar las rupturas o 
continuidades de la política pública de la pobreza. En efecto, las características del modelo, 
particularmente su perspectiva top-down, impide el análisis de la política pública como un proceso 
instituyente. 
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Adicional a ello, este enfoque no permite abordar a profundidad la interrelación entre Estado y sociedad. 
Por el contrario, su marco analítico se enfoca en analizar las diferencias entre objetivos enunciados y la 
puesta en marcha de la política por una burocracia externa a la sociedad civil. En estos análisis el objetivo 
principal es evaluar la consecución de las metas propuestas en una agenda pública que sería llevada a 
cabo por un conjunto de políticas públicas.  
 
Finalmente, mediante el ciclo de las políticas públicas, difícilmente podrían tenerse en cuenta como 
elementos de análisis los aspectos cognitivos-normativos de una política pública. 
1.1.2 Enfoques interpretativistas: el análisis narrativo de la política pública 
Los enfoques interpretativistas incluyen en su análisis elementos discursivos, argumentativos, retóricos 
y narrativos, con lo cual buscan explorar la manera en que el discurso o las narrativas influyen en la 
configuración de los argumentos que definen los marcos a partir de los cuales se construyen los 
problemas y la agenda pública. Autores como Fischer (1993), Roe (1994) y Stone (2002), han utilizado 
estos elementos para analizar las políticas públicas.  
 
Sin embargo, los marcos analíticos que hacen parte del denominado “giro argumentativo”, tienen 
fundamentos filosóficos distintos, lo que genera diferencias en la manera de abordar el análisis de las 
políticas.  
 
Por ejemplo, teniendo como base fundamentos estructuralistas (cercanos a la corriente positivista), estos 
marcos explicativos asumen una realidad objetiva, medible y generalizable. Otros, a partir de la corriente 
posestructuralista (asociada al postpositivismo) establecen que la realidad es altamente subjetiva, 
difícilmente cuantificable y que la generalización de métodos de análisis dará como resultado la exclusión 
u omisión de los discursos de aquellos grupos marginados.  
 
Uno de los enfoques de mayor divulgación ha sido el de Roe. Para este enfoque, las políticas públicas 
son “historias” (escenarios y argumentos), esto es, construcciones discursivas que tienen como punto 
de partida argumentos y elementos retóricos, expresados en historias o relatos. 
 
El enfoque de análisis de políticas públicas en mención, contempla 4 etapas: i) identificación de la 
narrativa política (historias  argumentos), contra-narrativa y construcción de la controversia; ii) 
identificación de las historias que se oponen a la controversia; iii) comparación de las dos narrativas en 
orden de generar la meta-narrativa; iv) análisis de la meta-narrativa (Roe 1994:155). 
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Las narrativas políticas se conforman de una historia o argumento. En el primer caso, las narrativas 
tienen un principio, enlace y fin, y giran en torno a una secuencia de eventos o posiciones en las cuales 
algo se dice que va a pasar o que algo se debe seguir. En el caso de los argumentos, Roe establece que 
están constituidos por premisas y conclusiones. Estas son las formas en las que se interpreta el problema.  
A su vez, plantea que hay una narrativa oficial del problema que tiene una versión hegemónica del 
asunto. Sin embargo, al identificar otras narrativas, se dan a conocer versiones no hegemónicas de la 
problemática (Roe 1994). 
 
En ese sentido, según Roe, la meta-narrativa se conforma a partir de la identificación de los argumentos 
que constituyen la historia y la no-historia. La meta-narrativa no pretende homogenizar las posturas, ni 
suavizar la oposición. Se construye mediante la comparación de las narrativas. Puede haber más de una, 
no hay una única correcta. Se busca la que permita recopilar mejor la problemática. La meta-narrativa 
es crear una agenda política que se mueva en problemas que otras agendas no tocan. 
 
Frente a ésta última, se han presentado múltiples discusiones en torno a ¿Cómo se identifica la meta-
narrativa y cuál es su estatus?. El enfoque es cuestionado por la ausencia de una metodología para la 
construcción de las narrativas y meta-narrativas, y la imposibilidad de que aquella sea generalizable y 
objeto de cuantificación. Se establece, en algunos casos, que las narrativas son un concepto 
posestructural, fuera del ámbito del estudio empírico (Jones & McBeth 2010). 
 
A su vez, no está claro porqué la meta-narrativa sólo puede ser producto de la contrastación entre la 
“historia” y la “no-historia”. Si bien la comparación puede permitirle al analista identificar las diferencias 
estructurales entre dos discursos políticos, se establece que el procedimiento no debe limitarse a una 
simple comparación (Fischer, Miller, & Sidney 2007). 
 
De otra parte, es necesario considerar que, países como los latinoamericanos, los espacios públicos en 
los cuales las narrativas de los grupos no hegemónicos puedan visibilizarse, no se encuentran tan 
fácilmente delimitados, lo que impide realizar una identificación amplia de las narrativas que podrían 
llegar a tener peso en la construcción de los meta relatos.  
 
En relación con la influencia del Estado en la sociedad, el enfoque de Roe permitiría analizar las 
narrativas de éste frente a ciertas problemáticas. Sin embargo, no se podría dilucidar cómo estas 
narrativas influyen en la participación, construcción y definición de actores; su influencia intelectual en 
otras narrativas y su papel como mediador en la escena política.   
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En cuanto al abordaje del aspecto cognitivo, se podría decir que el análisis narrativo de las políticas 
públicas es una buena aproximación. No obstante, la parte normativa e instrumental de la política 
pública sería difícilmente abordada con este enfoque.  
1.1.3 Enfoques integracionistas: el análisis cognitivo-normativo  
Los enfoques integracionistas buscan complementar el esquema tradicional explicativo de las políticas, 
incorporando variables valorativas o subjetivas en su marco de análisis, tales como: creencias, 
referenciales, comunidad epistémica, entre otros. Dentro de este grupo se encuentran los denominados 
enfoques cognitivos-normativos. 
 
Los marcos de análisis cognitivos-normativos entenderán a las políticas como construcciones públicas 
de la realidad social. Las ideas y las representaciones del mundo que tienen los actores y las instituciones, 
definirán las soluciones planteadas a las situaciones consideradas socialmente problemáticas. En 
consecuencia, los procesos de producción y elaboración de políticas responderán a creencias, valores y 
técnicas que estructuran la escena de las políticas públicas (Jobert 2004).   
 
Según Surel, una de las principales funciones de un marco cognitivo-normativo es desarrollar en los 
actores que comparten dicho marco, un tipo de “conciencia colectiva”, es decir, un sentido subjetivo de 
pertenencia que produce una identidad específica. Estos marcos permiten a los actores dar sentido a sus 
mundos, localizarse y desarrollarse en una comunidad determinada, contribuyendo así a la construcción 
de individuos o actores sociales en un campo particular (Surel 2011:500). 
 
A su vez, están fundamentalmente constituidos y modificados por la interacción de los actores. 
Específicamente, se subraya el papel privilegiado de algunos actores, tanto en la producción como en la 
difusión de dichos marcos de análisis. En el caso del modelo de Coaliciones Promotoras (Parsons 2006), 
Sabatier menciona a los policy-broker, quienes son los encargados de vincular un subsistema con otro y 
facilitar la integración de subsistemas de políticas en la esfera pública global.  
 
Para Müller y Jobert, estos actores son los mediadores, quienes construyen el contexto intelectual en el 
que se producen las negociaciones y los conflictos, y se crean alianzas que conducen a la toma de 
decisiones. 
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Siguiendo con el análisis, se puede establecer que el marco explicativo de los elementos cognitivos y 
normativos incluyen cuatro elementos: principios metafísicos, principios específicos, formas de acción 
e instrumentos. Estos elementos permitirán analizar las diferencias entre los enfoques de análisis que 
hacen parte de este marco explicativo.  
 
Los principios metafísicos definen lo que se denominan “visiones del mundo”, son preceptos abstractos 
que establecen lo que es posible en una sociedad, identificando y justificando las diferencias entre 
individuos o grupos de individuos, y localizando los procesos sociales en una escala jerárquica. Por su 
parte, los principios específicos permiten la operacionalización de valores en un dominio y/o en una política 
particular y/o en un subsistema de política pública.  
 
Las formas de acción se encuentran relacionadas con las consideraciones prácticas de los métodos y medios 
más apropiados para alcanzar los valores y objetivos establecidos. Los marcos cognitivos-normativos 
no solo permitirán construir “mapas mentales” sino que determinaran las prácticas y comportamientos 
de los actores. Surel establece que en el caso del Estado, las formas de acción delimitan la elección de 
instrumentos para implementar una estrategia particular (Surel 2011:498).  
 
Los instrumentos de las políticas públicas “se corresponden con las exigencias cognitivas del sistema 
“como un todo” (holísticamente) y responden de igual modo al marco mental determinado por los 
sentidos otorgados a los problemas, su magnitud y su importancia” (Puello-Socarrás 2007:89). 
 
Hacen parte de estos marcos analíticos tres enfoques principales basados en las nociones de: Paradigmas 
(Hall); Coaliciones Promotoras (Sabatier y Jenkins-Smith); y Referenciales (Müller y Jobert) (Surel 
2011:496). 
 







Principios metafísicos  
  








Principios específicos  
 
Núcleo de política 
 








 Aspectos Secundarios 
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 Especificación de 
instrumentos 
Fuente: (Surel 2011). 
 
1.1.3.1 Paradigmas (Peter Hall) 
 
Para Hall, el proceso de formulación de políticas suele implicar tres variables centrales: los objetivos 
globales que guían la política en un campo particular, las técnicas o instrumentos de política utilizados 
para alcanzar esos objetivos y la configuración de estos instrumentos (Hall 1993). 
 
En este enfoque de análisis, los intereses e ideales de los encargados de formular las políticas, y las 
políticas públicas en sí mismas, están influenciados por “legados políticos”. Se establece que los 
funcionarios o expertos en un área específica, son quienes influyen de manera preponderante sobre el 
“aprendizaje social”, definido como un intento deliberado de ajustar las metas o técnicas de la política 
en respuesta a la experiencia pasada y de nueva información (Hall 1993).  
 
El aprendizaje social planteado por Hall, estará mediado por el papel de las ideas en el proceso político. 
En este modelo, los formuladores de política trabajan, generalmente, en un marco de ideas, denominado 
Paradigma, que especifica no sólo los objetivos de la política y el tipo de instrumentos que pueden 
utilizarse para alcanzarlos, sino también la naturaleza misma de los problemas (Hall 1993). 
 
En su estudio sobre la política macroeconómica de Gran Bretaña durante el período 1970-1980, Hall 
identifica tres tipos de cambios en la política. El primero se encuentra relacionado con los instrumentos 
básicos de la política que pueden presentar ajustes, incluso cuando los objetivos generales e instrumentos 
de la política se mantienen estables. Este cambio lo denominó, cambio de primer orden. Los cambios 
de segundo orden, corresponden a cambios en los instrumentos de política.  
 
Por su parte, los cambios de tercer orden implican cambios en los tres componentes de la política: 
configuración del instrumento, objetivos globales e instrumentos de política. Dado que llevan consigo 
cambios radicales en los términos del discurso político, se habla de un “cambio de paradigma”. El paso 
de un paradigma a otro implicará un conjunto de criterios de orden político, y el resultado dependerá 
no sólo de los argumentos de los partes rivales, sino de sus ventajas posicionales dentro de un marco 
institucional más amplio, los recursos que pueden ejercer en determinados conflictos y los factores 
exógenos que afectan el poder de un conjunto de actores para imponer su paradigma sobre otro (Hall 
1993).  
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La noción de “anomalía” utilizada por Hall, describe la incapacidad de un paradigma para manejar las 
tensiones sociales o para ofrecer soluciones de política pública satisfactorias o legítimas, lo que crea por 
sí misma, condiciones favorables para reevaluar más o menos sustancialmente los principios específicos 
generales (Surel 2011).  
 
De otra parte, para Hall las relaciones entre el Estado y la sociedad no pueden describirse adecuadamente 
en términos de las "presiones" que cada una ejerce sobre la otra, ya sea a través de partidos, intereses 
organizados, órganos administrativos o redes de políticas. El Estado también está ligado a la sociedad 
por un flujo de ideas entre las dos esferas (Hall 1993). 
 
Finalmente, para Hall la influencia de las ideas estará determinada por su adaptación a las circunstancias 
económicas del momento, su configuración como parte de los intereses políticos dominantes y su 
factibilidad en términos administrativos.  
 
1.1.3.2 Coaliciones Promotoras o Advocacy Coalitions 
(Paul Sabatier y Hank Jenkins–Smith) 
 
El modelo de Advocacy Coalitions o enfoque de Coaliciones Promotoras desarrollado por Sabatier y 
Jenkins–Smith, surge como un marco de análisis para explicar el cambio de política. El enfoque se ha 
basado en cinco premisas4. En ellas se establece como unidad de análisis un subsistema o dominio 
                                                          
 
4 1. Las teorías del proceso de políticas deben abordar el papel que desempeñan en este la información técnica 
sobre la magnitud y las facetas del problema, sus causas y los probables impactos (incluidos los impactos 
distributivos) de varias soluciones; 2. Entender el proceso de cambio de política -y el papel de la información 
técnica en él- requiere una perspectiva temporal de una década o más. Este plazo también es necesario para obtener 
una evaluación razonable de los impactos de las políticas; 3. La unidad de análisis más útil para comprender el 
proceso general de las políticas no es ninguna organización o programa gubernamental específico, sino más bien 
un subsistema o dominio político. Un subsistema está constituido por actores de diversas organizaciones públicas 
y privadas que se ocupan activamente de un problema o tema de política, como la agricultura, y que regularmente 
buscan influir en las políticas públicas en ese ámbito. En la mayoría de los subsistemas de políticas habrá numerosas 
leyes e iniciativas políticas en cualquier momento dado; 4. En prácticamente todos los ámbitos, los subsistemas de 
políticas incluirán actores de varios niveles de gobierno dentro de un país y, cada vez más, de organizaciones 
internacionales y de otros países; 5. Las políticas/programas públicos incorporan teorías implícitas sobre cómo 
alcanzar sus objetivos y, por tanto, pueden conceptualizarse de la misma manera que los sistemas de creencias 
(Ver Sabatier, 1998). 
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político, constituido por actores de diversas organizaciones públicas y privadas que se ocupan 
activamente de un problema o tema de política, que comparten un sistema de creencias y que tratan de 
influenciar en las decisiones gubernamentales sobre un área de política específica (Sabatier 1998:99). 
 
El subsistema de creencias está conformado por tres niveles: núcleo duro (fundamentos normativos y 
axiomas ontológicos), núcleo de política (estrategias básicas y posiciones de política) y los aspectos 
secundarios (decisiones instrumentales). La jerarquización del sistema de creencias obedece a: i) la teoría 
de la acción razonada; ii) la racionalidad limitada; y iii) que el sistema está integrado por élites políticas y 
no por la ciudadanía en general (Sabatier 1998). 
 
Al interior de estos subsistemas, los actores se constituyen en comunidades de política, las cuales basadas 
en un sistema de creencias compiten para influir sobre las decisiones públicas. Algunos actores 
privilegiados, policy-broker, son los encargados de vincular un subsistema con otro y facilitar la integración 
de subsistemas de políticas públicas en la esfera pública global. Este aspecto ha sido objeto de crítica, 
en la medida en que Sabatier supone el consenso, eludiendo el conflicto y dando mayor trascendencia a 
los procesos de negociación “entre quienes tienen la posibilidad y la capacidad de realizar coaliciones, 
esto es, los grupos de interés y las elites, en detrimento de otros actores sociales con menor 
empoderamiento” (Roth 2010:368). 
 
De otra parte, los cambios en los valores fundamentales o núcleo duro de creencias se presentan 
producto de la competencia entre las coaliciones de causa o por perturbaciones externas. Sabatier 
considera estos cambios extremadamente atípicos (Surel 2011:505). Los cambios en su mayoría se 
producen en aspectos secundarios, intereses o preferencias. 
 
En consecuencia, el análisis de cambio de política -y el papel de la información técnica en él- requiere 
una perspectiva temporal de una década o más para lograr dar cuenta de la totalidad del ciclo de las 
políticas públicas y trascender los análisis coyunturales.  
 
Frente al objetivo del presente estudio, el alcance del enfoque de Coaliciones Promotoras sigue siendo 
limitado, en la medida en que se ubica en un escenario de “poder constituido”. Según Roth:  
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“El ACF no permite observar aquel cambio de y en las políticas públicas que se da con el 
concurso de “contra-élites” (públicos subalternos) o fuerzas contrasistémicas. En este 
horizonte, el análisis de política pública se ubica en un escenario de poder constituido y no 
de poderes en pugna o constituyentes” (Roth 2010:210). 
 
De otra parte, el análisis de Coaliciones Promotoras resta importancia a los contextos históricos, 
socioculturales y políticos donde se surten las políticas públicas. El preponderante papel dado a la 
información técnica deja de lado los aprendizajes sociales presentes en las políticas públicas (Roth 
2010:210). 
 
1.1.3.3 Referenciales (Pierre Müller y Bruno Jobert) 
 
Los estudios de Bruno Jobert y Pierre Müller, que configuran el enfoque francés de política pública, han 
abordado el análisis desde la noción de referenciales. Según Müller, el análisis cognitivo busca analizar 
“¿cómo pensar el hecho de que los actores actúan, definen sus estrategias, efectúan elecciones, movilizan 
recursos, en dos palabras son ‘libres’ en el marco de estructuras de orden global sobre las cuales no 
tienen sino, marginalmente, la posibilidad de actuar?” (Müller 2010:112).  
 
Se plantea de esta forma, que la naturaleza de la agenda política es cognitiva y normativa, lo que implica 
que es necesario abordar los mecanismos mediante los cuales los actores políticos perciben y definen el 
mundo. Frente a ello, Müller establece:  
 
“El problema del agente de una decisión (tratándose tanto de un individuo como de una 
organización) es reducir, tanto como sea posible, la incertidumbre, estabilizando lo más 
posible los campos de decisión. Para eso, cada agente construye un campo cognitivo que 
contiene las informaciones que él estima pertinentes. Y es a través de este campo de 
conocimiento que el agente percibe el mundo. El campo cognitivo funciona entonces 
como un filtro que selecciona algunas informaciones y bloquea otras, con el fin de 
simplificar y estructurar el campo de la decisión para hacerlo dominable por el decisor” 
(Müller 1998b:71). 
 
En el enfoque de referenciales una política pública consiste en “construir una representación, una imagen 
de la realidad sobre la cual se quiere intervenir. Es en referencia a esta imagen cognitiva-normativa que los 
actores van a organizar su percepción del problema, confrontar sus soluciones y definir sus propuestas 
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de acción” (Müller 2010:115). Ese conjunto de imágenes es lo que el autor denomina “referencial” de la 
política pública.  
 
Estos referenciales de política estarán mediados por cuatro niveles de percepción del mundo: i) valores, 
ii) normas, iii) algoritmos, iv) imágenes, los cuales articularan la construcción de un referencial.  
 
Tabla No. 1-2 Niveles de percepción del referencial 
Valores “Representaciones fundamentales sobre lo que está bien y lo que está mal, lo deseable o lo 
que está por descartar”. 
Normas “Definen las diferencias entre lo real percibido y lo real deseado. Definen unos principios 
de acción más que unos valores (...)”. 
Algoritmos “Relaciones causales que expresan una teoría de la acción. Pueden expresarse bajo la forma 
de “si…, entonces…”. 
Imágenes “Dan significación a lo que se hace inmediatamente, sin tener que hacer largas curvas 
discursivas”.  
Fuente: (Müller 2010). 
 
Estos niveles de percepción del mundo, pueden dar paso a la configuración de tres dimensiones: i) 
cognitiva, ii) normativa y iii) instrumental (Jobert 2004).  
 
Tabla No. 1-3 Dimensiones de análisis del referencial 
Cognitiva Los referenciales dan los elementos de interpretación causales de los problemas a solucionar. 
Normativa Los referenciales definen valores relacionados con el tratamiento de estos problemas. 
Instrumental Los referenciales determinan los principios de acción que han de orientar la acción en función 
de este saber y de estos valores. 
Fuente: (Jobert 2004). 
 
A su vez, el referencial de una política pública se compone de tres elementos: i) referencial global, ii) 
referencial sectorial, y iii) operadores de transacción.  
 
El referencial global está constituido por un conjunto de valores y normas que determinan las creencias 
básicas de una sociedad, y su consecuente elección entre una conducta u otra. Es un consenso que 
delimita el campo intelectual en el que se van a organizar los conflictos sociales, que no constituye una 
representación perfecta del mundo. Por ejemplo, a partir de los años 80, se registra un proceso de 
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reajuste en el cual la sociedad se organiza en torno a principios neoliberales. Se califica a este referencial 
global como “referencial de mercado”, que conlleva ciertas normas para la acción pública: disciplina fiscal, 
focalización del gasto público, y la existencia de entidades autónomas que garantizarán, entre otras cosas, 
los derechos de propiedad (Müller 2010:119–20). Estas normas, se encuentran estrechamente 
relacionadas con el programa político denominado Neoliberalismo, que según Jobert aparece como una 
forma de darwinismo social (Jobert 1994:136).  
 
En torno al referencial global se jerarquizan y organizan las representaciones sectoriales. El referencial 
sectorial es una imagen social del sector en particular o la percepción de los grupos dominantes en relación 
a un sector específico. En una sociedad pueden existir diferentes referenciales en relación a un sector, 
sin embargo, uno será el dominante en la medida en que se encuentra en el marco de las normas 
existentes en el referencial global (Müller 2010:112).  
 
Los operadores de transacción dan cuenta que el enfoque de referenciales entiende la política pública como 
un proceso de mediación social, en cuanto tienen como objetivo la gestión entre la relación global (la 
sociedad vista como un todo) y la sectorial (conjunto de actores que se  reconocen como unidad).  
 
Ese objetivo es llevado a cabo por los mediadores, que son agentes que establecen un puente entre esos 
dos espacios de acción y de producción de sentido (lo global y lo sectorial) (Müller 2010:124), decodifican 
la relación global/sectorial, esto es, hacen comprensible la realidad a los actores; y la recodificación, 
propiciando la definición de un programa de acción pública. 
 
Ilustración No. 1-1 Funcionamiento de una política pública 
 
 
Fuente: (Müller 1998a). 
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El referencial será la ocasión de una toma de palabra (producción de significación) y de una toma de poder 
(estructuración de campo de fuerzas) (Müller 2010). Se establece de esta forma que en el análisis por 
referenciales:  
 
“Se observa, entonces, una relación circular entre el proceso de construcción de la 
significación y el proceso de toma de poder: es porque define el nuevo referencial que un 
actor puede tomar el liderazgo del sector afirmado su hegemonía, pero al mismo tiempo, 
es porque este actor afirma su hegemonía que el referencial se vuelve, poco a poco, la nueva 
norma” (Müller 2010). 
 
De ahí la importancia de identificar los mediadores y las luchas de poder que le están ligadas. El 
referencial no constituye un instrumento que los grupos pueden manipular, por lo cual un actor no 
podrá construir un sistema de creencias a favor de sus necesidades; éstas son resultado de procesos 
complejos de mediación entre diferentes sectores, en el que se encuentran en juego un conjunto de 
valores y normas (Müller 2010).  
 
Por ello, se considera que la construcción de un referencial tiene lugar en el campo político, en la lucha 
política, que se enmarca en la disputa por definir el sistema de representación del mundo, cómo es y 
cómo debería ser. En estas luchas, algunas expresiones o términos funcionan como centros donde el 
significado de la experiencia social se controvierte (Fraser 1997:165).  
 
Al respecto, se establece que el espacio de las políticas públicas es un campo de confrontación de 
diferentes formas de poder: económico, político, cultural, de clase, estamental, de género, generacional. 
Según Lozano, las políticas públicas:  
 
“Es un campo de luchas múltiples, de ejercicio de la dominación, de producción de la 
sujeción, de resistencia, de relativización y profundización de los conflictos sociales, de 
defensa de los derechos, de configuración de la necesidad social, de visibilidad y resolución 
de requerimientos sociales y culturales, de construcción de identidades y de transformación 
de las funciones del estado” (Lozano 2008:17). 
 
Frente a ello, Jobert puntualiza que en el proceso de la construcción hegemónica de un referencial y la 
formulación de políticas públicas concretas, ocurren una serie de procesos sociales, políticos, y cambios 
cognitivos en la definición de la realidad, tales como la renovación de los repertorios teóricos en las 
comunidades epistémicas, las mediaciones de sentido, las traducciones y ajustes sectoriales, la formación 
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de coaliciones de actores, la instrumentación de ideas, la conformación de nuevas formas de regulación, 
entre otros, procesos que hacen parte de la dinámica de la acción pública (Jobert 2004). 
 
Así, el análisis de la lucha política inherente a la construcción y hegemonía de un referencial, es 
acompañado por el estudio de sus rupturas y continuidades. Para Jobert, el proceso de sucesión de los 
referenciales, no se presenta con la desaparición del referencial vigente. Por el contrario, dicho proceso 
es el resultado de la batalla de las ideas y con ello de la coexistencia de elementos del núcleo central del 
antiguo referencial, junto con nuevos aspectos que constituyen el referencial emergente (Jobert 2004). 
 
Con respecto a la noción de redes, (Müller 2010) establece que éstas son los lugares de producción de la 
significación de las políticas públicas, lo que lleva consigo procesos de discusión, argumentación y 
negociación entre actores. Estos procesos se desarrollan en dos escenarios: foros y arenas. Los “foros” 
son las instancias donde predominan los procesos de interpretación, es decir, son los espacios de 
discusión de las políticas; mientras que las “arenas” son aquellos donde predomina la lógica de la 
negociación, vale decir, los escenarios donde los actores desarrollan luchas de poder.  
 
Así, toda acción social lleva consigo un proceso de definición social de la realidad, que a su vez es 
constitutiva del actor social y determina su línea de conducta (Jobert 2004:92). Por ello, a diferencia de 
las Coaliciones Promotoras, el proceso de construcción del referencial se asume como un proceso 
conflictivo, pues se considera que en una formación social determinada no existen consensos sobre 
representaciones sociales (Gómez, 2011). Los discursos hegemónicos existen en la medida en que hay 
un proceso de dominación.  
 
A su vez, este enfoque permite analizar la acción del Estado en la construcción de las representaciones 
alrededor de las cuales se organizan y enfrentan los actores; y sus modos de mediación como 
mecanismos de regulación del acceso de estos actores a la escena política y su organización. 
 
1.2 Conclusiones de los principales enfoques de análisis de 
políticas públicas 
 
Finalmente, y teniendo en cuenta los tres marcos explicativos de las políticas públicas (tradicionales, 
interpretativistas e integracionistas), se puede establecer que, de una parte, los enfoques tradicionales, al 
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fragmentar el proceso de las políticas y adoptar un perspectiva top-down, dejan de lado las interrelaciones 
de los actores, las secuencias paralelas entre las etapas de una política, los diferentes acuerdos y las 
relaciones de poder que configuran una política pública. Con estos enfoques se renuncia pues a un 
análisis dinámico de las políticas, en el cual el Estado tiene una influencia intelectual en el modelamiento 
de las estructuras sociales; lo que va en contravía del objeto del presente estudio que busca identificar 
las rupturas y continuidades de las conceptualizaciones de la pobreza y sus respectivas agendas de 
política, teniendo en cuenta las representaciones desde los foros gubernamentales.  
 
De otra parte, los enfoques interpretativistas, especialmente el enfoque de Roe, a pesar de que incluyen 
recursos analíticos que resaltan la importancia de las construcciones discursivas y con ello la posición 
de los actores en dichas construcciones, tampoco permitirían alcanzar los objetivos establecidos para 
abordar la política pública de la pobreza en  Colombia. En efecto, la sola comparación entre historias y 
no-historias de pobreza no constituiría un análisis que lograra dilucidar la trayectoria de la política, sus 
variantes y la influencia de diferentes factores en la representación de pobreza. El análisis se centraría 
en el balance entre las diferentes perspectivas de pobreza, pero no se pondría énfasis en sus vicisitudes 
a lo largo del período de estudio.  
 
Por su parte, los enfoques integracionistas, y dentro de estos los marcos de análisis cognitivos-normativos, 
permiten abordar la política como resultado de la construcción pública de una realidad. Adicionalmente, 
se encuentra que el enfoque de referenciales, a diferencia del análisis de Paradigma de Hall o el de 
Coaliciones Promotoras de Sabatier, permite analizar las políticas públicas como procesos instituyentes, 
en donde los actores sociales juegan un papel importante en la definición de las realidades; permite 
observar los cambios de y en las políticas públicas; y analizar cómo una dinámica global produce una 
variedad de resultados a nivel sectorial. A su vez, este enfoque permite analizar la acción del Estado en 
la construcción de las representaciones alrededor de las cuales se organizan y enfrentan los actores; sus 
modos de mediación como mecanismos de regulación del acceso de estos actores a la escena política y 
su organización. 
 
En consecuencia, el enfoque de referenciales de Müller y Jobert será el marco de análisis que orientará 




2. Aproximaciones históricas al referencial global 
de mercado y el referencial de pobreza 
La pobreza es una categoría histórica, profundamente heterogénea e influenciada por los determinantes 
de los contextos en que se presenta (Paz 2006).  Más allá de analizar la trayectoria de la pobreza como 
problemática social, este documento realiza un análisis cognitivo-normativo de la misma, esto es, de su 
construcción como referencial a nivel global.  
 
En consecuencia, se establece que la trayectoria del referencial sectorial de pobreza para el período 1990-
2010 se da en el marco de un referencial global que se califica “de mercado”, y considerando que en 
torno a éste se jerarquizan y organizan las representaciones sectoriales, se presentará su surgimiento, 
continuidades y discontinuidades. Posteriormente, se analizarán las representaciones que constituyen el 
referencial sectorial de pobreza a nivel global, siendo esto un insumo para el análisis de la trayectoria del 
mismo pero con las particularidades del contexto colombiano. 
 
2.1 Configuración del referencial global de mercado 
 
Durante los años ‘50 el referencial global se encontraba asociado a la modernización y el desarrollo. 
Como consecuencia de la coyuntura histórica de finales de la Segunda Guerra Mundial, las 
representaciones de las agendas públicas y gubernamentales giraban en torno a la necesidad de 
reproducir en todo el mundo altos niveles de industrialización, tecnificación de la agricultura, 
prosperidad material y progreso económico.  
 
Según Escobar (2007), la idea de desarrollo se impuso en el imaginario social:  
 
“De hecho, parecía imposible calificar la realidad social en otros términos. Por doquier se 
encontraba la realidad omnipresente y reiterativa del desarrollo: gobiernos que diseñaban 
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y ejecutaban ambiciosos planes de desarrollo, instituciones que llevaban a cabo por igual 
programas de desarrollo en ciudades y campos, expertos de todo tipo estudiando el 
“subdesarrollo” y produciendo teorías ad nauseam. El hecho de que las condiciones de la 
mayoría de la población no mejoraran sino que más bien se deterioraran con el transcurso 
del tiempo no parecía molestar a muchos expertos. La realidad, en resumen, había sido 
colonizada por el discurso del desarrollo, y quienes estaban insatisfechos con este estado 
de cosas tenían que luchar dentro del mismo espacio discursivo por porciones de libertad, 
con la esperanza de que en el camino pudiera construirse una realidad diferente” (Escobar 
2007:22). 
 
Así, el marco valorativo asociado a dicho referencial promovía la transición de una sociedad atrasada 
hacia una moderna e industrial, que tenía como referente las condiciones institucionales, políticas y 
sociales de aquellas sociedades “desarrolladas”. El objetivo fue “desarrollar en los países 
'subdesarrollados' los servicios sociales básicos y las 'profesiones de atención' que encontraban en los 
países avanzados” (Sachs 1996).  
 
La “guerra a la pobreza” ocupó un lugar destacado en los foros gubernamentales, no solo por el 
reconocimiento mundial de sus condiciones crónicas y descontento social, sino porque se constituyó en 
una amenaza para los países considerados “desarrollados” (Escobar 2007). Los economistas 
desarrollistas consideraban que sus países escaparían de la pobreza si se llevaba a cabo una estrategia de 
industrialización orientada al interior en lugar de recurrir a la exportación de recursos naturales (Klein 
2008).  
 
La hegemonía del discurso desarrollista5, dio paso a dos tendencias: la extensión de los mercados 
(especialmente los mercados mundiales de mercancías) y el crecimiento de los Estados-nación 
contemporáneos (en términos de gasto social y de aparato estatal) (Therborn 1999). Estas dos 
tendencias, implicaban normativamente la puesta en marcha de políticas de formación y acumulación de 
                                                          
 
5 “En los años sesenta y setenta existieron, claro está, tendencias que presentaban una posición crítica frente al 
desarrollo, aunque, como veremos pronto, fueron insuficientes para articular un rechazo del discurso sobre el que 
se fundaban. Entre ellas es importante mencionar la “pedagogía del oprimido” de Paulo Freire (Freire, 1970); el 
nacimiento de la teología de la liberación durante la Conferencia Episcopal Latinoamericana celebrada en Medellín 
en 1968; y las críticas al “colonialismo intelectual” (Fals Borda, 1970) y la dependencia económica (Cardoso y 
Faletto, 1979) de finales de los sesenta y comienzos de los setenta. La crítica cultural más aguda del desarrollo 
corresponde a Illich (1968, 1970)” (Escobar 2007:22).   
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capital, ayuda externa y reformas sectoriales en salud, educación, vivienda, agricultura, sin quedar un 
sector al margen de dichas dinámicas (Müller 2010). Se consolidan con ello, en los países centrales del 
capitalismo, las bases del denominado Estado de Bienestar.  
 
Sin embargo, en 1973, el mundo capitalista registra una fuerte recesión. Se reconoce que las virtudes 
atribuidas al desarrollo no generaron los efectos esperados. En efecto, se hicieron evidentes “las 
deficiencias de las políticas y los procesos en curso; se ampliaron los atributos que debían ser integrados; 
y se hizo claro que el crecimiento rápido estaba siempre acompañado de crecientes desigualdades. Para 
entonces, los economistas se sentían más inclinados a reconocer los aspectos sociales como 'obstáculos 
sociales'” (Sachs 1996:13).  
 
Así, aumentaron los cuestionamientos relacionados con los desequilibrios macroeconómicos, entre ellos, 
bajas tasas de crecimiento, desempleo e inflación: 
 
“El descontento se extendió y la unión del movimiento obrero y de los movimientos 
sociales en gran parte del mundo capitalista avanzado, parecía apuntar hacia la emergencia 
de una alternativa socialista al compromiso social entre el capital y la fuerza de trabajo que, 
de manera tan satisfactoria, había fundado la acumulación capitalista en el periodo 
posbélico” (Harvey 2007).  
 
Frente a ello, las ideas neoliberales6, que hasta el momento se habían mantenido al margen adquieren 
protagonismo. En los años ‘80 se consolida, cognitivamente, a nivel global un marco valorativo 
relacionado con la necesidad de construir sociedades de “libre mercado”, abiertas a flujos económicos 
globales. Se impone una nueva visión de la acción pública.  
 
Según Jobert, el proceso de imposición/aceptación del cambio de referencial pasó por el funcionamiento 
diferenciado de varios foros. Uno de ellos, el “foro científico de los economistas”, desde el cual se 
                                                          
 
6 El Neoliberalismo surge después de la Segunda Guerra Mundial, como una crítica teórica y política contra el 
Estado de Bienestar. En 1944, Friedrich Hayek publicó su obra “Camino de Servidumbre”, siendo ésta un ataque 
al keynesianismo y a cualquier tipo de limitante de las fuerzas del mercado. Posteriormente, en 1947 convocó a la 
conformación de la Sociedad Mont-Pélerin, integrada por Milton Friedman, Karl Popper, Lionel Robbins, Ludwig 
Von Mises, Walter Eukpen, Walter Lippman, Michael Polanyi, entre otros. Dicha sociedad estructuró el programa 
político e ideológico del neoliberalismo, y promovió políticamente su implementación (Anderson 1999:15–16). 
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cuestionó las virtudes del paradigma keynesiano. Los thinks-tanks neoliberales ganan preeminencia en los 
foros científicos, principalmente,  a partir de las ideas neoclásicas angloamericanas.  
 
En los “foros de las comunidades de políticas públicas”, la elección de Margaret Thatcher en Gran 
Bretaña (1979), Ronald Reagan en Estados Unidos (1980), y en América Latina el golpe de Estado que 
lleva al poder a Augusto Pinochet7 (1973), promovieron y con ello consolidaron los marcos normativos 
neoliberales relacionados con la disminución de la intervención del Estado, el ataque de todas las formas 
de solidaridad social y mayor desregulación.  
  
Finalmente, el “foro de la comunicación política” estará marcado por el fin de la Guerra Fría, el 
surgimiento de nuevos intereses, y en ello, un nuevo discurso que exalta a los “ganadores” de la nueva 
competición económica (Jobert 2004). En términos de pobreza, se establecerá que en dicha competición, 
saldrán triunfantes y lograran superar los niveles crecientes de empobrecimiento quienes implementen 
normativamente los ideales neoliberales.  
 
Así, resultado de múltiples cambios cognitivos y normativos, un nuevo referencial calificado “de 
mercado” se abrió paso para la construcción de las agendas públicas. Según Müller (2010), este 
referencial surge como consecuencia de la rearticulación de lo social y económico; una redefinición de 
las esferas públicas y privadas, acompañado de una disminución del rol del Estado y la adopción de las 
políticas neoliberales; y una transacción entre “el centro y la periferia con la política de 
descentralización”. 
 
El referencial global de mercado descansa en la teoría económica neoclásica y sus corolarios sobre el 
comercio internacional, mercado de trabajo y crecimiento; ha sido caracterizado por diferentes actores 
mediante las representaciones que conforman el proyecto político denominado neoliberalismo, asociado 
en algunos discursos a la globalización8. El discurso neoliberal surge como una forma de “darwinismo 
social”, en el que las leyes de la selección natural se confunden con las leyes del mercado (Jobert 2004).  
                                                          
 
7 “Los ciudadanos chilenos no sólo estaban conmocionados después del violento golpe de Estado de Pinochet, 
sino que el país también vivía traumatizado por un proceso de hiperinflación muy agudo. Friedman le aconsejó a 
Pinochet que impusiera un paquete de medidas rápidas para la transformación económica del país: reducciones de 
impuestos, libre mercado, privatización de los servicios, recortes en el gasto social y una liberalización y 
desregulación generales” (Klein 2008:8). 
 
8 “En la actualidad, distintos autores han renovado estas teorías denominando dichas configuraciones con 
conceptos y posicionamientos diferenciados (Gunder Frank, 2002; Dos Santos, 2002; Wallerstein, 2002; Hardt y 
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Como ideal político se promueve la dignidad y la libertad individuales, constituyéndose éstos en los 
valores centrales de la civilización. Según Harvey, los fundadores del pensamiento neoliberal realizaron 
una sensata elección. “En su opinión, estos valores se veían amenazados no sólo por el fascismo, las 
dictaduras y el comunismo, sino por todas las formas de intervención estatal que sustituían con 
valoraciones colectivas la libertad de elección de los individuos” (Harvey 2007). 
 
El neoliberalismo se constituyó en un proyecto no solo económico, sino preponderantemente político 
e ideológico9, que ha conllevado a que todas las relaciones sociales (políticas, culturales, personales, 
comunales, entre otras) deban ser producidas y reproducidas con base en la lógica mercantil10 (Anderson 
1999; Estrada 2004; Harvey 2007; Puello-Socarrás 2016; Therborn 1999). 
 
Como proyecto político - diferente en grado y nivel a los programas políticos y programas de políticas 
públicas- el neoliberalismo ha registrado continuidades y discontinuidades, las cuales se han traducido o 
materializado en “Consensos”. En ese sentido, se establece que los Consensos no solo han determinado 
                                                          
 
Negri, 2002), pero actualizando el debate sobre las formas en las que el capitalismo imperial globalizado, el sistema 
mundo o el Imperio producen desigualdad creciente y exclusión social entre países con mayor grado de poder 
económico y político y el resto de las naciones del mundo que se encuentran bajo relaciones capitalistas imperiales” 
(Féliz 2005). Ver: (Bauman 1999; Held 1997; Stiglitz 2002; Wallerstein 2005). 
 
9 “Uno de los obstáculos teóricos y prácticos en las reflexiones hoy disponibles sobre el neoliberalismo es su 
asociación directa –y, por momentos, exclusiva– con el tristemente célebre Consenso de Washington. Esta 
asociación ha impedido identificar los alcances políticos del neoliberalismo al dejar de discernir sus lógicas y 
contradicciones más allá del campo de las políticas públicas, ocultando sus implicaciones en otros niveles: político, 
cultural, incluso en la misma cotidianidad del diario vivir” (Puello-Socarrás 2016:11). 
10 “Prácticamente todos los Estados, desde los recientemente creados tras el derrumbe de la Unión Soviética, hasta 
las socialdemocracias y los Estados de bienestar tradicionales, como Nueva Zelanda y Suecia, han abrazado en 
ocasiones de manera voluntaria y en otras obedeciendo a poderosas presiones, alguna versión de la teoría neoliberal 
y, al menos, han ajustado algunas de sus políticas y de sus prácticas a tales premisas. Sudáfrica se adscribió al 
neoliberalismo rápidamente después del fin del apartheid e incluso la China contemporánea, tal y como veremos 
más adelante, parece que se está encaminando en esta dirección. Por otro lado, actualmente, los defensores de la 
vía neoliberal ocupan puestos de considerable influencia en el ámbito académico (en universidades y en muchos 
think-tanks), en los medios de comunicación, en las entidades financieras y juntas directivas de las corporaciones, 
en las instituciones cardinales del Estado (como ministerios de Economía o bancos centrales) y, asimismo, en las 
instituciones internacionales que regulan el mercado y la finanzas a escala global, como el Fondo Monetario 
Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y la Organización Mundial del Comercio (OMC). En definitiva, el 
neoliberalismo se ha tornado hegemónico como forma de discurso. Posee penetrantes efectos en los modos de 
pensamiento, hasta el punto de que ha llegado a incorporarse a la forma natural en que muchos de nosotros 
interpretamos, vivimos y entendemos el mundo” (Harvey 2007). 
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lo cognitivo-normativo de las políticas públicas en el marco de un referencial global de mercado, sino 
que también se ha tornado hegemónico como forma de discurso.  
 
Por tal motivo, los Consensos dan cuenta de las nuevas y persistentes representaciones en los principios 
de acción pública bajo la lógica neoliberal, lo que permite analizar la trayectoria de los valores, normas, 
imágenes y algoritmos del referencial sectorial de pobreza.  
 
Se tiene con ello un referente histórico que muestra las continuidades o discontinuidades en el referencial 
global de mercado, lo que permite a su vez tener un instrumento de análisis para entender las dinámicas 
del referencial sectorial de pobreza.  
 
A partir de ellos, se presentan las trayectorias del referencial global de mercado, a la luz del enfoque de 
referenciales de política pública. 
 
2.1.1 Consensos y neoliberalismos 
 
Los neoliberalismos, expresados en consensos pueden sintetizarse, principalmente, en cinco versiones: 
Consenso de Washington (1989), Consenso ampliado, Consenso de Buenos Aires y Consenso Post 
Washington (1998), y Disenso de Washington (2001). La trayectoria de las representaciones cognitivas-
normativas de estos tres escenarios, permitirán analizar la relación global-sectorial entre el referencial 
global de mercado y el referencial sectorial de pobreza. Con ello, se tendrá como punto de partida, las 
trayectorias de los neoliberalismos y su relación con los cambios en las construcciones sociales de la 
pobreza.   
 
2.1.1.1 Consenso de Washington (1989): materialización del proyecto político-
económico neoliberal 
 
La versión original del Consenso de Washington (1989), publicado por el economista John Williamson, 
considerado como la materialización del neoliberalismo en programas de política, normativamente 
incluía un decálogo de reformas concretas que debían orientar las acciones del Estado. El Consenso 
establecía que estos diez temas que abordaba, eran “instrumentos de política” más que objetivos o 
resultados (Williamson 1990). La construcción de dicho decálogo contó con la participación del Fondo 
Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, gobierno de Estados 
Unidos, comité de reserva federal y think-tanks de política económica de diferentes partes del mundo. 
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Las políticas emanadas desde el Consenso -dando cuenta de una imagen de economía de mercado- 
estuvieron enfocadas a: déficit fiscal, gasto público, reforma fiscal, tasa de interés, tipo de cambio, 
política comercial, inversión extranjera directa, privatizaciones, desregulación y derechos de propiedad 
(Williamson 1990).  
 
En consecuencia, las normas de acción pública estuvieron relacionadas con la desregulación, 
privatización, descentralización e internacionalización. Normas que remiten, a su vez, a algoritmos 
propios de la teoría económica neoclásica para los cuales el crecimiento económico debería descansar 
en las fuerzas del mercado y no en la acción pública del Estado. Aquí el referencial global se entrelaza 
con uno de sus valores principales: la confianza irrestricta en el mercado y la crítica al intervencionismo 
de Estado. 
 
Desde sus inicios, el referencial global de mercado fue criticado por la ausencia de representaciones 
relacionadas con la equidad, la pobreza y el medio ambiente. La ausencia de éstas temáticas respondía a 
que, según Williamson, en el marco valorativo vigente no se encontraba deseable hacer explícitas 
imágenes asociadas a la equidad social. Por el contrario, los valores del referencial global propendían por 
alcanzar los objetivos de mercado bajo la imagen de eficiencia: 
 
“Williamson observó que las opiniones consensuadas que había recopilado estaban 
orientadas hacia la eficiencia, no hacia la equidad. ‘Deliberadamente excluí de la lista todo 
aquello que fuera prioritariamente redistributivo, en vez de presentar consecuencias pro-
equidad como subproducto de procurar objetivos de eficiencia, porque sentí que en el 
Washington de los años 80 había cierto desdén por los temas de equidad” (Birdsall & 
Torre 2001:11) 
 
Por tanto, se consideró deseable un enfoque de mercado o que armonizase con éste (market-friendly 
approach), admitiendo explícitamente una intervención del Estado solo si ésta estaba encaminada a 
sustentar o apoyar, y no a sustituir o suplantar, al mercado (Bustelo 1998:174). En 1991, el Banco 
Mundial establecía:  
 
“¿Cuáles son, pues, las condiciones que deben existir para que la intervención estatal tenga 
buenas posibilidades de contribuir positivamente y no de obstaculizar? Cuarenta años de 
experiencia indican que la intervención probablemente será positiva si armoniza con el 
mercado. Esto significa: 
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• Estar poco dispuesto a intervenir. Dejar que los mercados funcionen por sí solos a menos 
que se demuestre la conveniencia de tomar parte en el asunto. 
• Intervenir sin disimulos. Hacer que la intervención sea sencilla y transparente y esté 
sometida a normas y no a la facultad discrecional de las autoridades.  
• Aplicar contrapesos y salvaguardias. Someter continuamente la intervención a la disciplina 
del mercado internacional y del mercado interno, y retirarla no bien lo exijan las 
circunstancias” (Banco Mundial 1991b:5). 
 
En el mismo sentido, en 1993 -ante el crecimiento económico alto y sostenido de las economías asiáticas, 
y la disminución de sus niveles de desigualdad- el Banco Mundial reconoce la importancia de la 
intervención del Estado, estableciendo que su alcance y efectividad se encuentra sujeta a las 
“circunstancias económicas e institucionales”: 
 
“En cada uno de los países el gobierno intervino también para fomentar el desarrollo, a 
menudo en forma sistemática y a través de canales múltiples. 
(…) 
Nuestra opinión es que en unos pocos países, principalmente del nordeste de Asia, las 
intervenciones oficiales parecen haber dado como resultado en algunos casos un 
crecimiento más rápido y más equitativo de lo que habría sido en otras circunstancias (…). 
Por lo tanto, el problema consiste no sólo en tratar de comprender las políticas que 
contribuyeron al crecimiento con equidad, sino también en entender las circunstancias 
económicas e institucionales que lo hicieron viable” (Banco Mundial 1993:6–7). 
 
Con ello, lejos de suponer un cambio en el referencial global de mercado y del paradigma del desarrollo, 
el Banco Mundial heredó y promulgó las representaciones neoliberales del decenio anterior.  
 
Como actor que hacía parte de los foros de producción simbólica y de prácticas sobre el desarrollo, el 
Banco se constituyó en referente en las comunidades epistémicas, no solo en la construcción cognitiva-
normativa del referencial global de mercado, sino como se presentará más adelante, en la consolidación 
de las representaciones del referencial sectorial de pobreza.  
 
Ahora bien, a medida que avanzaba la década de los 90’s se hizo evidente los cuestionables resultados 
en términos sociales del programa político-económico neoliberal, específicamente en materia de 
“erradicación” de la pobreza.  
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Aunque a nivel mundial la pobreza disminuyó en el período 1990-1999, en los países de ingreso bajo, la 
tasa de incidencia de la pobreza en 1999 (sobre la base del ingreso de U$ 1,9 dólares al día) fue casi la 
misma de 1990 (67,6%) e, incluso, llegó al 71,1% en 1993. 
 
En lo que respecta al hambre el panorama fue incluso más desalentador. En 1991, el 39,8% de las 
personas en los países de bajo ingreso estaban en situación de desnutrición; en 1995, la prevalencia de 
desnutrición alcanzó el 42,3% y en 1998 el 40,4%.  
 
Gráfica No. 2-1 Tasa de Incidencia de la 
pobreza en países de ingreso bajo, sobre la base 
de $1,90 por día (2011 PPA) (% de la 
población). 1990-1999.  
 
Fuente: Banco Mundial.  
Gráfica No. 2-2 Prevalencia de desnutrición en 




Fuente: Banco Mundial.  
 
Durante este período, en forma sucesiva estallaron crisis económicas y levantamientos sociales en 
México en 1994 (efecto tequila y levantamiento zapatista en Chiapas), en el sudeste asiático en 1997 y en 
Rusia en 1998. Adicionalmente, se presentó una reconfiguración política en América Latina con la llegada 
al poder en Venezuela, de un gobierno que cognitiva y normativamente empezaba a cuestionar el orden 
neoliberal imperante.  
 
El Banco Interamericano de Desarrollo establecía que “la persistente desigualdad en el ingreso y el lento 
progreso social son importantes razones de insatisfacción con el nuevo modelo económico de América 
Latina. Después de una década de reformas no se observa en la región una disminución de las brechas 
sociales ni de los mayores niveles de pobreza que se acumularon en los ochenta” (Banco Interamericano 
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En ese sentido, el referencial global de mercado enfrenta el surgimiento y fortalecimiento de 
representaciones cognitivas que cuestionan sus valores, normas, imágenes y algoritmos. Toman fuerza 
expresiones que se denominarían anti-neoliberales, anti-hegemónicas, anti-globalización.  
 
Ante este panorama, las críticas al Consenso se ampliaron.  
 
En los foros de producción simbólica y de prácticas sobre el desarrollo, las instituciones internacionales 
que regulan el mercado y la finanzas a escala global, como el Banco Mundial y el Banco Interamericano 
de Desarrollo, reconocieron las fallas del mercado en los siguientes términos: “ahora tenemos conciencia 
de la complementariedad del Estado y el mercado: aquel para sentar las bases institucionales que requiere 
éste” (Banco Mundial 1997:4).  
 
Al respecto, la CEPAL establecía: 
 
“los problemas fundamentales del “Consenso de Washington” radican en cuatro áreas: a) 
su concepto restringido de estabilidad macroeconómica, un tema sobre el cual se han 
logrado algunos avances en los últimos años; b) su falta de atención al papel que pueden 
cumplir las intervenciones de política en el sector productivo para inducir la inversión y 
acelerar el crecimiento; c) su inclinación a sostener una visión jerárquica de la relación 
entre las políticas económicas y sociales, que adjudica a las segundas un lugar subordinado, 
y por último, d) su tendencia a olvidar que son los ciudadanos quienes deben elegir las 
instituciones económicas y sociales que prefieren” (CEPAL, 2005:8). 
 
Es así como en 1998, Joseph Stiglitz, economista en jefe del Banco Mundial, establecería que “las 
políticas derivadas del Consenso de Washington son incompletas y, a veces, equivocadas. Hacer 
funcionar bien los mercados requiere algo más que una baja inflación; requiere regulación fiscal, políticas 
para la competencia, políticas que faciliten la transmisión de tecnología y promuevan la transparencia, 
por sólo citar algunos aspectos no tratados en el Consenso de Washington” (Stiglitz 1998:691). 
 
En el mismo sentido, en 1998 Javed Burki y Guillermo Perry -vicepresidente y economista jefe para 
América Latina del Banco Mundial, respectivamente- establecerían que, excepto la protección de los 
derechos de propiedad, los dictámenes de políticas del "Consenso de Washington" ignoraron la función 
que podrían cumplir los cambios institucionales en acelerar el desarrollo económico y social de la región 
(Burki & Perry 1998).  
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En términos de pobreza, establecieron que las reformas efectivamente disminuyeron los índices de 
pobreza, producto de la reducción en las tasas de inflación y de un “modesto” crecimiento, y no de las 
virtudes redistributivas de la liberalización financiera y comercial. Los problemas de distribución de 
ingresos no han mejorado en muchos países y han empeorado en otros, generando índices de pobreza 
que se mantienen a niveles inaceptablemente altos (Burki and Perry 1998).   
 
En consecuencia, el Consenso original (1989), ante las críticas de analistas y de sus propios defensores, 
sufrió algunas discontinuidades que se concretarían en la inclusión de normas como el fortalecimiento 
institucional y la implementación de políticas públicas educativas.  
 
 
2.1.1.2 Consenso Post-Washington, Consenso Ampliado y Consenso de Buenos Aires 
(1998) 
 
El marco valorativo identificado en el Consenso Post-Washington, se concentraría en minimizar o evitar 
las contracciones económicas, la construcción de un marco regulatorio que asegurara un sistema 
financiero efectivo, la corrección de los fallos del mercado bajo la complementariedad estatal y la mayor 
efectividad en el ejercicio del buen gobierno (Stiglitz 1998). 
 
Por ende, se instauran nuevas normas que establecen que las políticas y programas públicos deberán 
orientarse no solo a fomentar el crecimiento estimulado por el mercado, sino también a asegurar la 
distribución de sus beneficios, específicamente, mediante inversiones a servicios básicos, como la 
educación (Banco Mundial 1997). 
 
Por su parte, el Consenso Ampliado establecía que era necesaria proveer reformas institucionales que 
lograran satisfacer las nuevas demandas de la sociedad, en aras de mejorar la competitividad del sector 
privado, disminuir la vulnerabilidad en los flujos de capital, y reducir la desigualdad de ingresos, lo que 
redundaría en crecimiento económico a largo plazo (Burki & Perry 1998).  Se tiene con ello algoritmos 
que se amplían, pero que dan cuenta que la estructura del referencial de mercado se mantiene.   
 
En el mismo sentido, un grupo de políticos latinoamericanos de centro y de izquierda, convocados por 
Jorge Castañeda y Roberto Mangabeira Unger (1998:171), se propusieron en 1998 a “buscar nuevas 
alternativas ideológicas” ante los fracasos de la reformas neoliberales. Reconocieron que las sociedades 
de América Latina “ancestralmente desiguales y escindidas en numerables direcciones, hoy lo son más 
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que nunca”. Se consolidaron las imágenes en las cuales el Estado debería crear las condiciones 
institucionales para incluir a los excluidos del desarrollo:  
 
“Insistimos en la posibilidad y en la necesidad de crear instituciones políticas y económicas 
asentadas en nuevos modos de vinculación entre democracia representativa y participación 
ciudadana, que asuman como prioridad el desarrollo humano y económico. Tanto este 
último como la pobreza hoy tiene que medirse no sólo por la carencia de ingresos, sino 
principalmente por la falta de oportunidades básicas para el desarrollo de cada persona. En 
la medida en que falte acceso a los bienes básicos del desarrollo se será más pobre. Por 
tanto, deberán recibir una atención prioritaria las instituciones políticas y económicas para 
incluir a los excluidos del desarrollo” (Castañeda & Mangabeira Unger 1998:174) 
 
El Consenso de Buenos Aires, como fue denominado el documento producto de la reunión liderada por 
Castañeda y Mangabeira Unger, contenía imágenes relacionadas con la necesidad de acotar las virtudes 
del mercado y democratizar el mismo. Se establecía que: “somos firmes partidarios de superar las 
políticas neoliberales que ha extraído al mercado de su condición de instrumento para elevarlo a status 
de religión” (Castañeda & Mangabeira Unger 1998:172). Para ello, el Consenso presentó una propuesta 
que consideraba los siguientes puntos:  
 
- Un proyecto de nación con sustento político  
- Un Estado democrático con fortaleza económica 
- Contra la desigualdad: Oportunidades para todos 
- Una sociedad que ahorra  
- Una estabilidad sostenible y enriquecida 
- Sociedad fortalecida 
- Reformar el presidencialismo 
- Un choque libertario (instrumentos de participación ciudadana) 
 
Para América Latina, “ha sido la orientación más influyente en la recomposición, renovación y 
continuismo del neoliberalismo regional, bajo los denominados “modelos neo-desarrollistas” los cuales 
selectivamente se han autodenominado “progresistas” (Puello-Socarrás 2016).  
 
El Consenso de Buenos Aires introduce un marco cognitivo que fue promovido en los foros 
gubernamentales como de “izquierda”, que promulgaba ampliar los principios de acción pública a favor 
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de los “excluidos del desarrollo”, sin que a la final esto significara una perturbación de los marcos 
valorativos hasta el momento consolidados en el marco del referencial global.  
 
En ese sentido, no se encuentra una ruptura en el referencial global de mercado, pero sí unas 
representaciones cognitivas-normativas asociadas a la necesidad de matizar las bondades del mercado, 
especialmente en el corto plazo. A la política social se le asigna un lugar importante en el programa 
político. Se redefinen las imágenes relacionadas con las responsabilidades entre el Estado y la sociedad 
respecto de las cuestiones sociales y de las asociaciones público-privadas (Brito Leal Ivo 2009).  
 
Así, los rígidos postulados pro-mercado del pensamiento económico neoclásico comienzan a estar 
acompañados, y atemperados, por los planteamientos complementarios de la nueva economía 
institucional11. Según Burki y Perry (1998), la globalización de las economías, la aplicación de las reformas 
de primera generación y el proceso de democratización en los países de la región contribuyeron a 
aumentar la demanda por reformas institucionales. 
 
Las manifestaciones contra la cumbre de la Organización Mundial del Comercio en Seattle (1999) y Praga 
(2000), estuvieron mediadas por imágenes como “el mundo no es una mercancía”. En América Latina, 
la crisis social en Argentina (2001) y la Guerra del Agua (2000) en Bolivia, representaron las resistencias 
cognitivas-normativas al neoliberalismo. Imágenes como “agua para todos/as, quien no tiene no paga”, 
“el agua como la vida, no es una mercancía”, “que se vayan todos”, concretaron el descontento social 
con las medidas neoliberales adoptadas.  
 
De esta forma, la imagen de “inclusión social” es absorbida en las agendas neoliberales. Se reconoce de 
esta manera, que el mercado requiere de ayudas extras para lograr el equilibrio económico que tanto 
persigue: 
“En todo país el progreso depende de un sinnúmero de factores concretos y de los 
cambios que se producen en sus mutuas relaciones a lo largo del tiempo. Lo que se necesita 
es ir más allá de los debates acerca del papel del Estado y el mercado, reconociendo que 
                                                          
 
11 “Los términos "instituciones" y "organizaciones" a menudo se usan como sinónimos. En este volumen se adopta 
la definición de la "nueva economía institucional". Las instituciones son normas que configuran el comportamiento 
de organizaciones e individuos dentro de una sociedad. Pueden ser formales (constituciones, leyes, reglamentos, 
contratos, procedimientos internos de determinadas organizaciones) o informales (valores y normas). En cambio, 
una organización está compuesta por un conjunto de agentes que operan colectivamente en la consecución de 
objetivos comunes” (Burki & Perry 1998:2). 
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tienen que complementarse mutuamente, y dejar de lado la idea de que la aplicación de 
determinadas políticas —por ejemplo, en sectores como la educación, la salud o los 
mercados de capital— constituye una fórmula mágica para estimular el desarrollo en todas 
las épocas y en todos los lugares” (Banco Mundial 1999:2). 
 
En el año 2000, se registra un nuevo ajuste al referencial global de mercado. Se establece que algunas 
políticas implementadas a partir del Consenso, Consenso Ampliado y Post-Consenso de Washington 
fueron eficaces (como la disciplina fiscal y estabilidad macroeconómica), pero otras no tomaron en 
cuenta la desigualdad existente en los países. 
 
 
2.1.1.3 Disenso de Washington (2001): economía social de mercado 
 
Durante 2001, el Fondo Carnegie para la Paz Internacional y el Diálogo Interamericano, dos thinks-tanks  
caracterizados por realizar investigaciones en el campo de la política internacional y promover las 
políticas económicas «liberales» en América Latina, publican el Washington Contentious o Disenso de 
Washington.  
 
El documento, subtitulado “Políticas económicas para la equidad social en Latinoamérica” establecía 
que gracias a la independencia de las instituciones, se podrían plantear “asuntos difíciles de tratar en el 
mesurado discurso oficial”. Sin embargo, es de anotar que el documento estuvo a cargo de Nancy 
Birdsall Asociada Senior del Fondo Carnegie (Vicepresidenta Ejecutiva del Banco Interamericano de 
Desarrollo (1993-1998) y miembro del Comité de investigación del Banco Mundial (1979-1993) y de 
Augusto de la Torre Asesor del Sector Financiero del Banco Mundial para América Latina y el Caribe 
(Gerente General del Banco Central del Ecuador (1993-1997) y representante residente del FMI en 
Venezuela (1991-1992), por lo cual, el Disenso estuvo lejos de presentar “herramientas polémicas” -
denominadas así por los autores- e “independientes” que buscaran disminuir la pobreza y auspiciar la 
equidad sin sacrificar el crecimiento. 
 
Por el contrario, el Disenso introduce nuevas imágenes que buscan fortalecer el referencial global de 
mercado, como es la imagen de “equidad social”: “Miramos más allá del Consenso, hacia un nuevo 
paradigma que explícitamente abarca como objetivos centrales la equidad y la reducción de la pobreza 
—es decir, como fines en sí mismos y como mecanismos eficaces para promover un mayor crecimiento” 
(Birdsall & Torre 2001:15)  
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A la par de dichas representaciones, se justifican normativamente los deficientes resultados de las 
políticas de los Consensos:  
 
“Se suele culpar a las reformas económicas por el lento crecimiento y el decepcionante 
progreso social de los años 90. Pero ello es difícilmente justificable. Análisis minuciosos 
muestran que sin las reformas la situación hubiera sido peor. El ingreso per cápita y la 
producción en América Latina hubiesen sido inferiores, mayor la inestabilidad, y agravadas 
la pobreza y la desigualdad de ingresos. De manera que debería perdurar un importante 
núcleo de la sabiduría económica encapsulada en el Consenso de Washington. Los 
estrategas que adopten políticas directamente opuestas harán peligrar a sus países, 
exponiendo el bienestar social a un riesgo irreversible” (Birdsall & Torre 2001:15). 
 
El Disenso de Washington 2001, trajo consigo un referencial global asociado a una imagen de economía 
social de mercado. Consolida en las imágenes y valores la necesidad de fortalecer las instituciones. Los 
algoritmos asociados a este referencial eran del orden de: “como existen servicios que los mercados no 
pueden suministrar, las instituciones públicas deben coordinar las prestaciones de esos servicios”; o 
“cuando las reformas crean un vacío institucional, empeora el desempeño de la economía” (Banco 
Mundial 2001:69). 
 
A su vez, el Disenso posiciona un marco valorativo que consideraba deseable reformas al sistema judicial 
que garantizaran el buen funcionamiento de los mercados, de las estructuras financieras y bancarias.  
 
De ésta forma, se fortalecen en el escenario mundial diferentes representaciones asociadas a la inclusión 
y equidad social. Muestra de ello es la creación en Brasil del Foro Social Mundial (2001), liderado por 
movimientos sociales, ONG, sindicatos y ciudadanos, bajo la imagen cognitiva de “otro mundo es 
posible” y la promulgación de marcos normativos contra la “globalización neoliberal” y “la creación de 
un mundo alternativo al capitalista”.  
 
Este Foro surge en contraposición al Foro Económico Mundial realizado en Davos desde 1971, 
promovido por la Sociedad Mont-Perélin, sociedad que en cabeza de F. Hayek, estructuró el programa 
político e ideológico del neoliberalismo, y promovió políticamente su implementación. El Foro de Davos 
se constituye como un think-tanks de los preceptos neoliberales, y por tanto hace parte de las estrategias 
que buscan la renovación a largo plazo del pensamiento neoliberal o liberal de derecha en medio de la 
mayor autonomía posible (Plehwe 2005). 
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No obstante lo anterior, con el ataque a las Torres Gemelas de Nueva York y al Pentágono, se da paso 
a la denominada “guerra preventiva”. El presidente George W. Bush Jr., afirmará “ésta es una guerra 
entre el bien y el mal, y Dios no es neutral”. Con ello, la estigmatización a cualquier crítica a los marcos 
normativo-cognitivos del neoliberalismo provocó que durante los meses posteriores al 11 de septiembre 
de 2001, se produjera “un importante reflujo en las movilizaciones y las protestas que se venían 
produciendo con un ritmo cada vez más intenso en numerosos países”(Borón 2005).  
 
Según Klein (2008), el ataque terrorista contra las Torres Gemelas y el Pentágono fue un shock que 
ocasionó profunda desorientación, miedo y ansiedad agudas, y una regresión colectiva. “Como el 
interrogador que adopta la «figura paterna», la administración Bush se apresuró a jugar con ese miedo 
para desempeñar el papel del padre protector, dispuesto a defender «la patria» y su pueblo vulnerable 
por todos los medios que fueran necesarios” (Klein 2008:64). 
 
En América Latina, en 2003, tuvo lugar un encuentro entre el presidente de Argentina, Nestor Kirchner, 
y el presidente de Brasil, Lula da Silva. El resultado de esa reunión conocido como propició una agenda 
política regional autodenominada “progresista”. El Consenso estableció que los países propenderían por 
“intensificar la cooperación bilateral y regional para garantizar a todos los ciudadanos el pleno goce de 
sus derechos y libertades fundamentales, incluido el derecho al desarrollo, en un marco de libertad y 
justicia social acorde con los valores, propósitos y objetivos establecidos en la Cumbre del Milenio”.  
 
Lejos de configurar una ruptura en el referencial global de mercado, el Consenso de Buenos Aires 
significó la recomposición y continuismo del neoliberalismo en la región. Con marcos normativos que 
respondían a la idea del desarrollo y a una economía social de mercado, se promovieron políticas 
dirigidas a la inserción de los países en las dinámicas de acumulación trasnacional, y a políticas 
neoasistencialistas cuyos marcos valorativos no contemplaban como deseable procesos redistributivos12.  
 
                                                          
 
12 “En ese sentido, se está en presencia de proyectos políticos capturados por las prescripciones de política 
económica neoliberal que se impusieron durante los últimos lustros en América Latina. Generalmente se trata de 
políticas que tienen como propósito garantizar una cierta concepción de estabilidad macroeconómica (control de 
la inflación, neutralización de la volatilidad cambiaria, generación de superávits fiscales o primarios), como ya se 
dijo, y que se acompañan además del despliegue de dispositivos de protección a los derechos de propiedad y de la 
organización del conjunto de la actividad económica en lógicas mercantiles”(Estrada 2011). 
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Por el contrario, se continuó con los marcos valorativos que consideraban deseable la estabilidad 
macroeconómica con políticas de disciplina fiscal y control inflacionario. “El neoliberalismo logró 
imponer en la región la idea de la presunta neutralidad de la política económica, y su enfoque como el 
que se debe seguir” (Estrada 2011). 
 
En 2008, se presenta una de las crisis económicas y financieras más importantes del sistema capitalista. 
“Así como la caída del muro de Berlín marcó el fin del comunismo y la caída de la confianza en ese 
sistema económico, el rescate masivo de Estados Unidos marcó el fin del fundamentalismo de mercado, 
de la confianza en el sistema de los mercados sin restricciones” (Huffingtonpost, 2008). 
 
La sobreproducción de capital y mercancías respaldada por una especulación financiera y bancaria, 
configuró la idea de una economía de mercado próspera. El desplome financiero en Estados Unidos 
precipitó no solo el colapso del sector de la construcción y vivienda, que explicaba entre el 90 al 100% 
del crecimiento del PIB de Estados Unidos, sino también del conjunto de la cadena de la actividad 
económica (Sánchez 2009). 
 
Frente a ello, el presidente de Estados Unidos George Bush, defendía enérgicamente el modelo 
neoliberal: 
  
“La crisis no fue un fracaso del sistema de libre mercado. Y la respuesta no es reinventar 
ese sistema. Es componer los problemas que enfrentamos, hacer las reformas que 
necesitamos, y proceder hacia adelante con los principios de libre mercado que han 
entregado prosperidad y esperanza a los pueblos del mundo. 
  
(…) La gran amenaza no es la muy poca intervención del gobierno, la amenaza es 
demasiada intervención del gobierno. 
 
(…) La solución a largo plazo es el crecimiento económico sostenido y el camino más 
seguro hacia ese crecimiento son los mercados libres y los pueblos libres” (BBC 2008) . 
 
De manera simultánea, emergen representaciones en relación al referencial global de mercado que dan 
cuenta de una discontinuidad. Sin embargo, a pesar de que desde diferentes foros (científicos, 
comunidades de políticas públicas, comunicación política, entre otros) se establecieron imágenes que 
apuntaron a la desaparición del constructo neoliberal, lo que se presentó fue una consolidación del 
mismo.  
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Según Mirowski (2014), con el neoliberalismo se encuentra una “disonancia cognitiva”13, relacionada 
con la profunda percepción de que la confrontación con pruebas contrarias puede en realidad aumentar 
o intensificar la convicción de un creyente:  
 
“A todas luces, los neoliberales no navegan en todos sus empeños políticos con una utopía 
fija y estática como el astrolabio. Esto no era posible, ya que ni siquiera se ponían de 
acuerdo sobre términos tan básicos como “mercado” y “libertad” en todos los sentidos, 
como veremos más adelante. Se puede estar de acuerdo con Brenner y otros y Naomi 
Klein en que la crisis es el campo de acción preferido de los neoliberales, ya que ofrece 
más libertad para la introducción de “reformas” experimentales audaces que no hacen más 
que precipitar nuevas crisis por el camino. No obstante, el neoliberalismo no se disuelve 
en un empirismo idiota, ni en un pragmatismo aleatorio. Conserva cierta lógica en la forma 
en que aborda la crisis; y eso tiene una importancia directa a la hora de entender su 
inesperada fuerza en la actual crisis global” (Mirowski 2014:82).   
 
En síntesis, las variantes del Consenso de Washington guardan coherencia en sus marcos normativos-
cognitivos neoliberales. Se registraron refinamientos, que representan continuidades y no rupturas, en 
los valores, normas e imágenes que hacen parte del referencial global de mercado. 
 
 
2.2 Referencial de pobreza en el ámbito internacional 
 
La pobreza a escala global fue un descubrimiento del período posterior a la segunda guerra mundial. 
Cognitivamente, en las economías de mercado los pobres eran definidos como carentes de aquello que 
                                                          
 
13 “El padre de la “teoría de la disonancia cognitiva” fue el psicólogo social Leon Festinger. En su obra más 
importante abordó la problemática convencional que refleja la difícil situación de la profesión económica 
contemporánea:  
 
Supongamos que una persona cree algo de todo corazón… supongamos que entonces se le ofrecen 
pruebas rotundas e innegables de que esa convicción es errónea: ¿qué ocurrirá? Con frecuencia, esa 
persona quedará no solo impertérrita, sino aún más convencida que antes de la veracidad de sus ideas. 
En efecto, puede incluso mostrar un nuevo fervor en el sentido de convencer y convertir a otras personas.  
 
(…)” (Mirowski 2014:59). 
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los ricos poseían en términos de dinero y posesiones materiales. Análogamente, los países pobres fueron 
definidos en relación con los patrones de riqueza de las naciones económicamente adelantadas. Según 
Escobar (2007), la pobreza se convirtió en una representación organizadora, que desde la perspectiva de 
referenciales generaba nuevas imágenes, normas y valores.  
 
A mediados de los años sesenta, “a la importancia otorgada al crecimiento sucedió una preocupación 
por los objetivos propiamente dichos del desarrollo, esto es, por los fines (la mejora en la calidad de vida 
de la población) y no tanto por los medios (la expansión de la renta per cápita)” (Bustelo 1998). El 
destino de las áreas “ricas” y “pobres” se concebía indivisible.  
 
A partir de ello, además del desempleo, en los años setenta toman fuerza los marcos valorativos que 
consideraban socialmente problemática la pobreza. Es así como en 1975, el Banco Mundial pone en 
marcha un programa de lucha contra la pobreza, en la cual los principios de acción se encontraban 
enmarcados en estrategias de desarrollo rural integral. Se implementan con ello programas encaminados 
a aumentar el ingreso medio en el sector informal, suministrar servicios públicos básicos y vivienda 
(Banco Mundial 1975). 
 
Emergen cognitivamente las imágenes de necesidades básicas, entendidas como aquellas que aseguran 
un nivel de vida mínimo que toda sociedad debería establecer para los grupos más pobres de su 
población. Se enunciaba, como real deseado, la lucha contra la pobreza. 
 
Durante los años 80’ y principios de los 90’, el referencial de pobreza registraba continuidades, al 
encontrarse asociado a la imposibilidad de alcanzar un nivel mínimo de vida: suficientes alimentos, ropa 
adecuada y una vivienda digna. Con ello, se establecía que, en términos normativos, la erradicación de la 
pobreza requería garantizar un nivel de consumo mínimo, que a su vez debía incluir “dos elementos: el 
gasto necesario para alcanzar un nivel mínimo de nutrición y de otras necesidades básicas, y una cantidad 
adicional que varía de un país a otro y que es reflejo del costo que implica participar en la vida cotidiana 
de la sociedad” (Banco Mundial 1990:26). 
 
Las metodologías de medición de la pobreza que surgen a lo largo del período, reflejarán los cambios 
cognitivos del referencial sectorial analizado. La preponderancia o no de un indicador, será reflejo de la 
representación de lo real percibido y del surgimiento o continuidad de una imagen cognitiva: 
 
“El asunto no era banal. Primero porque según donde se colocara la vara, crecía o 
disminuía la pobreza. Segundo, porque con ese indicador, se ponía en juego la validez de 
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los supuestos del chorreo formulados por la ortodoxia neoliberal: al crecer la economía 
crecerían a sus vez las tendencias hacia la derrama de beneficios a mayores sectores 
sociales, temporalmente marginados de los mismos” (Osorio 2012:137). 
 
Así, para éste período, se impusieron las descripciones y cuantificaciones de la pobreza, que estratifican 
a partir de los ingresos de los hogares o de sus necesidades básicas insatisfechas, tales como la línea de 
pobreza y el indicador NBI. A partir de este real percibido de pobreza, se enunciaba, como real deseado, 
la erradicación de la pobreza. 
 
Para lograr ese real deseado se abogaba por la implementación de programas de política pública que 
promovieran la generación de ingresos para garantizar un nivel de consumo básico. Bajo esta norma, el 
algoritmo predominante era el siguiente: “el crecimiento económico es el factor clave para reducir la 
pobreza, ya que constituye la base del aumento de los ingresos” (Banco Mundial 1990:3). Implícitamente 
se planteaba que los países y regiones donde había altos niveles de pobreza eran aquellos donde el 
crecimiento económico había sido insuficiente. Esta relación causal entre pobreza y crecimiento 
respondía al referencial global de mercado, que se había materializado con el Consenso de Washington.  
 
Así, este referencial de mercado trajo consigo transformaciones en el campo relacional entre Estado, 
mercado y sociedad.   
 
De un lado, la disminución de la intervención del Estado14, y de otro la creencia que “con el paso del 
tiempo, los pobres ganarán por la restauración del crecimiento sostenido que resultara de ajustes 
exitosos” (Banco Mundial, 1990). Esta afirmación implicaba dos relaciones de causalidad: i) suponía que 
las reformas (“ajuste exitoso”) causarían el crecimiento económico y ii) que a su tiempo este redundaría 
en la reducción de la pobreza (Féliz 2005:278).  
 
De esta manera (recordando que es de interés analizar el momento inicial del algoritmo y su 
materialización, y no su trayectoria) la relación global sectorial evidenciaba una extensión del marco 
                                                          
 
14 “Analizar al surgimiento y funcionamiento de la política punitiva de la pobreza en Estados Unidos tras la 
disolución del orden fordista-keynesiano y la implosión del gueto negro revela que al neoliberalismo produce no 
el recorte del gobierno, sino la instalación de un Estado centauro, liberal hacia arriba y paternalista hacia abajo, que 
presenta caras radicalmente diferentes en los dos extremos de la jerarquía social: un rostro bello y atento hacia las 
clases media y alta, y un rostro temible y sombrío hacia la clase baja”  (Wacquant 2009:437). 
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normativo y sus respectivos algoritmos: si se aplican las reformas neoliberales (flexibilización laboral, 
libre comercio, privatizaciones, etc.) habría crecimiento económico y, con ello disminuiría la pobreza.  
 
En la siguiente Tabla se resume el referencial sectorial de pobreza para el período 1990-1998 con sus 
distintas categorías.  
 




Lo aceptado: Mercado, estándar aceptable de vida. 
 





Real percibido: Pobreza como carencia de ingresos; indicadores de ingresos y NBI. 
 






↑Crecimiento → ↓Pobreza 
 
Reformas Neoliberales → ↑Crecimiento → ↓Pobreza 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Ahora bien, en el referencial sectorial (de estándar de vida) coexistían imágenes que asociaban la pobreza 
con el medio ambiente y las mujeres, dando cuenta de un marco valorativo que reconocía la pobreza 
como algo heterogéneo y que, además, involucraba criterios morales de corte feminista y ambientalista. 
A raíz de ello se generaron prescripciones de política para estos grupos considerados con mayores 
privaciones. 
 
En efecto, uno de los problemas identificados en los foros de  producción simbólica y de prácticas sobre 
pobreza, como lo han sido las agencias de las Naciones Unidas y los organismos que regulan las finanzas 
a nivel global (Banco Mundial y otros), fue la relación entre pobreza y medio ambiente. Aquí el real 
percibido fue ampliado para abarcar dicha relación.  
 
Las imágenes asociadas a esta representación cognitiva-normativa eran del orden de: “los pobres 
padecen en medida desproporcionada las consecuencias de la degradación ambiental” (Banco Mundial 
1990:1), o “Existe una estrecha relación entre la pobreza y el medio ambiente. Los pobres en el mundo 
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en desarrollo están altamente concentrados en áreas ecológicamente frágiles. Son víctimas y causantes 
del deterioro ambiental” (PNUD 1990).  
 
Así, casi el 40% de los proyectos aprobados en el ejercicio de 1991 por el Banco Mundial, tenían 
componentes importantes relacionados con el medio ambiente (Banco Mundial 1991a).  
 
El real deseado ya no solo pasaba por la erradicación de la pobreza (como estándar insuficiente de vida) 
sino por el efecto que ésta (deseada) podría tener sobre el deterioro ambiental. Así el algoritmo se amplía: 
a mayor crecimiento, menor pobreza y menor deterioro ambiental.  
 
De otra parte, acompañado de las representaciones de pobreza de estándar de vida, el real percibido 
encontraba a las mujeres como potenciales perceptoras de medidas asistencialistas.  
 
Este tipo de representaciones establecían que “(…) la pobreza tiene una decidida tendencia hacia uno 
de los sexos. Con frecuencia las mujeres de un hogar pobre se encuentran en peores condiciones que 
los miembros del sexo masculino, debido a las diferencias, basadas en el sexo, en la distribución de 
alimentos y otros derechos dentro de la familia” (PNUD 1990:29).  
 
En términos normativos, esta representación cognitiva debía abordarse mediante la implementación de 
medidas que garantizaran el acceso igualitario de hombres y mujeres a los activos y a las oportunidades 
de empleo. El real deseado fue ampliado para involucrar la dimensión de género. Adicionalmente, se 
proponía la reestructuración de las instituciones que otorgan créditos, a fin de que las mujeres cuenten 
con mayores posibilidades para acceder un método de financiación (Banco Mundial 1990).  
 
En ese sentido, alrededor del 40% de los proyectos del Banco Mundial incluyeron recomendaciones 
específicas de adopción de medidas encaminadas a integrar a las mujeres en ese proceso “(…) Las 
actividades operacionales que contribuyen a mejorar el bienestar de las mujeres tienen por finalidad no 
sólo ayudar a reducir la incidencia de la pobreza, sino también incrementar el crecimiento económicos 
de los países, ya que las mujeres hacen una aportación considerable al producto nacional” (Banco 
Mundial 1991a). 
 
2.2.1 Consolidación de las imágenes asistencialistas (1998-2001) 
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A medida que avanzaba la década de los 90’s se fue haciendo evidente los cuestionables resultados en 
materia de “erradicación” de la pobreza. Estos hechos hicieron replantear la relación global sectorial 
entre mercado y pobreza. En efecto, en los foros de las comunidades de políticas, en los cuales se había 
establecido la imagen objetivo de crecimiento económico, se reconoció que éste por sí solo no reduce 
la pobreza en los niveles esperados:  
 
“(…) 
2.Reconocemos que la población del mundo ha indicado de distintas maneras que existe 
la necesidad urgente de resolver graves problemas sociales, especialmente la pobreza, el 
desempleo y la marginación social, que afectan a todos los países”. 
(…) 
13. Observamos que en todo el mundo hay un aumento de la prosperidad de algunos, 
acompañado lamentablemente de un aumento de la pobreza extrema de otros.  Esta 
contradicción evidente es inaceptable y se ha de remediar con medidas urgentes” 
(Naciones Unidas 1995). 
 
Según Wacquant (2009:25–26), las sociedades contemporáneas han empleado tres estrategias para tratar 
las condiciones y las conductas que consideran indeseables, ofensivas o amenazantes. La primera, 
consiste en socializarlas; “por ejemplo, para hacer frente al aumento continuo del número visible de 
personas «sin techo» que «manchan» el paisaje urbano, se construyen o se subsidian viviendas o se les 
ofrece un empleo o unos ingresos que les permitirían conseguir una vivienda en el mercado de los 
alquileres”. La segunda, es la medicalización, en la cual se considera que una persona es pobre porque 
es alcohólica, drogadicta o sufre deficiencias mentales, lo que requiere el tratamiento de un profesional 
de la salud. La tercera estrategia es la penalización,  que funciona como una técnica para la 
invisibilización de los «problemas» sociales que el Estado, como palanca burocrática de la voluntad 
colectiva, ya no puede o no quiere tratar desde sus causas, y las medidas punitivas actúan como 
contenedores judiciales “donde se arrojan los desechos humanos de la sociedad de mercado”. 
 
Normativamente, estas estrategias se materializaron con principios de acción pública de focalización y 
asistencialismo. En términos cognitivos, se pasa de una imagen de “guerra contra la pobreza” a otra 
diametralmente opuesta de “guerra contra los pobres” (Wacquant 2009:88).   
 
Así partir de 1995,  la pobreza se impone como problema público global, como concepto político. Las 
representaciones cognitivas se amplían. A la imagen de estándar de vida, se suman las representaciones 
que relacionan la pobreza con una mala salud y educación, privación de conocimientos y 
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comunicaciones, incapacidad para ejercer derechos humanos y políticos, falta de dignidad, confianza y 
respeto por sí mismo. Al respecto, la Organización de Naciones Unidas establecía: 
 
“La pobreza tiene diversas manifestaciones: falta de ingresos y de recursos productivos 
suficientes para garantizar medios de vida sostenibles, hambre y malnutrición, mala salud, 
falta de acceso o acceso limitado a la educación y a otros servicios básicos, aumento de la 
morbilidad y la mortalidad a causa de enfermedades, carencia de vivienda o vivienda 
inadecuada, medios que no ofrecen condiciones de seguridad, y discriminación y exclusión 
sociales.  También se caracteriza por la falta de participación en la adopción de decisiones en 
la vida civil, social y cultural” (Naciones Unidas 1995). 
 
Los valores asociados a éste referencial sectorial consideraban que la pobreza generaba condiciones 
inaceptables de vida. En términos de medición, toman fuerza las metodologías que incluyen dimensiones 
intangibles de la pobreza, tales como el enfoque de capacidades de Sen15 o el  Índice de Pobreza Humana. 
De tal manera, el real percibido se amplia y complejiza.  
 
Esta discontinuidad en el referencial de la pobreza, implicó una conceptuación del desarrollo centrada 
en el valor del ser humano, que matiza pero no supera la lógica de mercado hasta entonces imperante:  
 
“A fin de alcanzar un desarrollo estable y sostenible, el Estado tiene que centrar su atención 
en los factores sociales fundamentales. (…) Las políticas públicas pueden asegurar que el 
crecimiento sea compartido por todos y contribuya a reducir la pobreza y la desigualdad, 
pero solo si los gobiernos atribuyen a una elevada prioridad a los factores sociales 
fundamentales” (Banco Mundial 1997:4). 
 
                                                          
 
15 Nussbaum y Sen, proponen una perspectiva de la libertad asociada a una visión vinculada a las ideas de 
capacidades y oportunidades. Se argumenta que una persona es pobre si carece de los recursos para ser capaz de 
realizar cierta cantidad mínima de actividades. Las capacidades serían: i) la capacidad de permanecer vivo y de gozar 
de una vida larga; ii) la capacidad de asegurar la reproducción de carácter intergeneracional en su sentido biológico 
y cultural; iii) la capacidad de gozar de una vida saludable; iv) la capacidad de interacción social o sea la de establecer 
un abanico variado de relaciones, redes e interacciones; y v) la capacidad de tener conocimiento y libertad de 
expresión y pensamiento (Paz 2006).   
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Se plantea la necesidad de generar un giro en los programas y políticas públicas, enfocados en asumir el 
crecimiento económico como un medio y no como un fin; y se exigió pensar el desarrollo como un 
mecanismo que garantizara la distribución equitativa de las oportunidades (Paz 2006).   
 
Así, se consolidan los programas de política que buscaban cobijar a las personas “menos favorecidas”, 
pobres y vulnerables, que no podrían acceder por sí solas al mercado. La focalización emerge en la 
agenda pública, como una corrección a las “imperfecciones del mercado”16.  
 
Según Giraldo (2009), la focalización y las políticas de subsidio a la demanda son políticas orientadas a 
la “provisión de bienes y servicios públicos dentro de la lógica del mercado”, que consisten en la 
priorización del gasto público hacia aquellos considerados pobres y vulnerables.  
 
Aquí el algoritmo sectorial de pobreza, a nivel mundial, sufre una importante modificación.  
 
Aunque no se abandona el primer algoritmo (a mayor crecimiento, menor pobreza), se propone uno 
nuevo: las políticas de focalización y subsidios a la demanda disminuyen la pobreza. Así mismo, el real 
deseado comienza a ajustarse: al lado de la premisa ‘erradicación de la pobreza’ comienza a aparecer con 








Lo aceptado: Mercado, ‘Fallas de mercado’, Instituciones, estándar aceptable de vida. 
 





                                                          
 
16 “La focalización permite dirigir unos fondos escasos hacia los necesitados, pero también tiene sus costos. Los 
mecanismos administrativos para excluir a quienes no son pobres —por ejemplo, las cartillas de racionamiento— 
pueden excluir, sin que se tenga conciencia de ello, a las personas más pobres, que con frecuencia desconocen sus 
derechos y no pueden permitirse los costos de transacción que supone la obtención de las prestaciones” (Banco 
Mundial 1998:2). 
 
50   Análisis del referencial de pobreza en Colombia (1990-2014) 
 
Real percibido: Pobreza como carencia de ingresos; indicadores de ingresos y NBI, de 
acceso a educación y salud.  Enfoque de Capacidades de Amartya Sen e Índice de Pobreza 
Humana. 
 










↑Crecimiento → ↓Pobreza     
Reformas Neoliberales → ↑Crecimiento → ↓Pobreza 
- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -  
[Corto Plazo] 
Políticas Focalización → ↓Pobreza 
 
Fuente: Elaboración propia. 
  
Así, durante el período 1998-2001, bajo este marco cognitivo-normativo (algoritmo de focalización), se 
da paso al fomento de reformas y medidas que garantizaran el acceso a la tenencia de vivienda, crédito 
y servicios financieros, educación y salud. 
 
Ahora bien, en concordancia con el surgimiento de imágenes que implicaban medidas de política 
focalizadas, coexisten y se refuerzan representaciones que asociaban a la pobreza con grupos 
poblacionales específicos. Tal fue el caso de las mujeres. 
 
Durante este período, se continúa con la imagen cognitiva-normativa de la feminización de la pobreza. 
Se establece que producto de la carga de trabajo asociada a labores de cuidado, la falta de acceso a la 
tierra, crédito y mejores oportunidades de empleo, las mujeres enfrentan la pobreza de manera 
diferenciada: 
 
“Más mujeres que hombres viven en la pobreza absoluta y el desequilibrio sigue 
aumentando con graves consecuencias para la mujer y sus hijos.  Recae sobre la mujer una 
parte desproporcionada de los problemas que entran a hacer frente a la pobreza, la 
desintegración social, el desempleo, la degradación del medio ambiente y los efectos de la 
guerra” (Naciones Unidas 1995).  
 
“Las mujeres pobres se ven discriminadas en el hogar y en los mercados de tierras, trabajo 
y crédito. Ello aumenta la pobreza y al mismo tiempo impide el desarrollo —pues la 
intervención activa de la mujer es una fuente poderosa de progreso humano, 
especialmente para los niños” (Banco Mundial 2001:36). 
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En ese sentido, las políticas públicas deberían potenciar a las personas, especialmente a las mujeres, para 
que fortalecieran sus propias capacidades. Dentro de las políticas promovidas, se encuentran las 
relacionadas con el cuidado. El tiempo fue considerado un activo, y con ello un factor determinante en 
la vulnerabilidad de las mujeres pobres y de su acceso a las oportunidades.  
 
De otra parte, al igual que la imagen de feminización de la pobreza, el medio ambiente permanece dentro 
de las representaciones que hacen parte del referencial sectorial. En ésta imagen, cobra relevancia la 
estrategia de medicalización planteada por Wacquant. Lo real percibido asocia la pobreza con problemas 
de salud, considerando a los pobres enfermos activos:  
 
“Las mejoras en el medio ambiente pueden tener efectos significativos en la pobreza. Esta 
realidad está perfectamente documentada en lo que respecta a los notables progresos de 
la salud cuando se reduce la contaminación del aire y del agua, estrechamente asociada a 
algunas de las enfermedades más importantes de la población pobre, en particular los 
problemas diarreicos de los niños y las infecciones respiratorias” (Banco Mundial 2001:8). 
 
Así, durante el período 1998-2001 se encuentran la preeminencia de marcos normativos que propendían 
por el fortalecimiento de las instituciones, políticas de focalización y generación de oportunidades.  
 
A partir de ello, y producto de la relación global sectorial, el Disenso de Washington, dará pasó al 
surgimiento de imágenes de empoderamiento y seguridad, acompañadas de la generación de espacios de 
rendición de cuentas y participación ciudadana.  
 
2.2.2 Continuidad de las representaciones asistencialistas y surgimiento 
de la imagen de empoderamiento (2001-2006)  
 
En 2001, el Disenso de Washington (2001), implicó normativamente la promoción de mecanismos de 
rendición de cuentas, control de la corrupción, eficiencia gubernamental, entre otros. Se propende por 
un “Desarrollo económico con equidad social”, mediante la implementación de políticas públicas que 
garantizaran “el buen desarrollo institucional y regulatorio del sistema financiero, la corrección de los 
fallos del mercado bajo la complementariedad estatal y la mayor efectividad en el ejercicio del “buen” 
gobierno que, en suma, aseguraría el “éxito” de la economía de mercado” (Puello-Socarrás & Gunturiz 
2013:34).  
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A partir de ello, el referencial sectorial de pobreza internacional se ira nutriendo de imágenes cognitivas-
normativas asociadas a tres esferas: i) oportunidad; ii) empoderamiento; y iii) seguridad (Banco Mundial 
2001). Con ello las representaciones se amplían, y el marco valorativo considera problemático la 
vulnerabilidad, incapacidad de hacerse oír, falta de poder, entre otros: 
 
“se reconoce que la pobreza no es sólo un problema de falta de ingresos o de desarrollo 
humano: pobreza es también vulnerabilidad e incapacidad de hacerse oír, falta de poder y 
de representación. Esta concepción multidimensional de la pobreza va acompañada de 
una mayor complejidad en las estrategias de reducción de la misma, ya que son más los 
factores —por ejemplo, las fuerzas sociales y culturales— que deben tenerse en cuenta” 
(Banco Mundial 2001:12). 
 
Estas tres esferas -oportunidad, empoderamiento y seguridad-  dan cuenta de un algoritmo que relaciona 
a la pobreza con el crecimiento económico y la generación de capital humano: a mayor crecimiento 
producto del incremento de capital humano, se generará una mejor distribución del ingreso y de los 
beneficios del desarrollo, lo que redundará en una disminución de la pobreza (Estrada et al. 2009). 
 
Con ello, la representación de la pobreza se encuentra relacionada con una cuestión individual y 
microeconómica:  
 
“(…) los agentes son pobres porque debido a la ausencia de capital humano, su aporte 
productivo es bajo y, por lo tanto, el nivel salarial que se correspondería con dicha 
productividad en un mercado desregulado sería igualmente bajo. Se espera, entonces, que 
el capital humano haga más productivos a los individuos y que, por esta vía, aspiren a 
salarios más elevados en el marco de mercados laborales flexibles” (Estrada et al. 2009:49). 
 
Ahora bien, dado que dentro de este referencial la imagen de la pobreza es multidimensional, el marco 
normativo establecerá que los pobres necesitarán una serie de bienes y capacidades a nivel individual 
(tales como salud, educación y vivienda) y a nivel colectivo (como la habilidad de organizarse y 
movilizarse para emprender acciones colectivas para resolver sus problemas). 
 
2.2.2.1 Oportunidad  
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Las políticas públicas asociadas a la primera esfera, llevaban implícito un marco valorativo en el que se 
consideraba deseable un entorno económico favorable para la inversión privada, la innovación 
tecnológica, y un ambiente de estabilidad política y social. Por el contrario, las desigualdades sociales y 
en la distribución de activos, cognitivamente eran valoradas de manera negativa pues repercutían en el 
crecimiento y en el reparto de sus beneficios (Banco Mundial 2001).  
 
En términos de política pública, los marcos cognitivos-normativos estarán asociados a la necesidad de 
“multiplicar los activos” de la población pobre. Bajo esta lógica se promoverán programas de salud, 
educación, crédito y servicios financieros, acceso a la tierra, entre otros.  
 
En relación a la salud y a la educación, la imagen cognitiva del referencial sectorial contemplaba que 
“algunas capacidades humanas, como la salud y la educación, tienen valor intrínseco, pero además 
pueden ser una aportación muy valiosa para mejorar su bienestar material” (Banco Mundial 2001:53).  
 
Asociada a ésta imagen, los algoritmos se enunciaban de la siguiente manera:   
 
“Si mejora la salud, no solo hay más bienestar sino que aumenta el potencial de ingreso. 
Si mejora la educación, no solo se consigue un mayor bienestar, se obtienen también 
mejores resultados en el terreno de la salud y un aumento de los ingresos. Cuando se ofrece 
protección a los pobres (reducción de la vulnerabilidad al riesgo), no sólo se consigue que 
ellos se sientan menos vulnerables, se les permite también aprovechar oportunidades de 




El empoderamiento era entendido como el aumento de la capacidad de la población pobre de influir en 
las instituciones estatales, fortaleciendo su participación política y eliminando los obstáculos de orden 
político, jurídico y social, que van en contravía de la meta de aumentar los activos de los pobres y su 
consecuente participación activa en los mercados (Banco Mundial 2001).  
 
Bajo esta imagen, se deberían promover políticas de: acceso a la información, inclusión y participación, 
responsabilidad o rendición pública de cuentas, y capacidad organizacional local (Banco Mundial 2002). 
Los algoritmos eran del orden: “la información es poder” o “sin información que sea relevante, oportuna 
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y presentada en formatos que se puedan entender, es imposible que los pobres emprendan acciones 
efectivas”.  
 
La imagen de las personas pobres registró una ruptura fundamental. Producto del incremento de las 
movilizaciones sociales, que a su vez respondieron a la miseria causada por las reformas estructurales 
implementadas, los pobres son vistos como sujetos organizados políticamente, con posibilidades de 
incidir en las políticas públicas y en el control de las mismas (Brito Leal Ivo 2009). Normativamente, 
esto significó que la focalización en las familias individuales pasó a un segundo plano y se fomentaron 
programas que formalizaran los espacios de participación ciudadana.  
 
Este cambio tenía dos propósitos: el control social y la legitimación -mediante los espacios 
participativos”- de las reformas implementadas. En ese sentido, se consideraba que “los procesos 




De manera complementaria a las dos esferas anteriores, la seguridad lleva implícita un marco valorativo 
en el cual la población pobre es considerada vulnerable frente a riesgos de mala salud, crisis económicas 
y desastres naturales. En ese sentido, se considerará deseable reducir dicha vulnerabilidad. 
 
El marco normativo de ésta imagen propone el desarrollo de instituciones de gestión de riesgo que 
promuevan redes de seguridad: seguro médico, asistencia y pensión a los ancianos, seguro al desempleo, 
fondos sociales, programas de microfinaciamiento y transferencias de recursos en efectivo (Banco 
Mundial 2001).   
 
De otra parte, el referencial de pobreza presenta una continuidad en relación con las imágenes que 
asociaban a la pobreza con grupos poblacionales considerados vulnerables. Los esfuerzos del Estado 
(gasto social) se concentrarían “dentro de los más pobres de los pobres” o pobres crónicos (Estrada 
2004:54). La cronicidad de la pobreza, y su consecuente marco normativo de focalización, va de la mano 
de la extinción de una pieza del Estado: la cobertura universal de los servicios estatales.  
 
Sin embargo, es de anotar que “no se trata de buscar una mayor igualdad por la vía de la redistribución 
de ingreso sino que se trata de dirigir los recursos públicos hacia los más pobres pero respetando la 
distribución que haga el mercado” (Giraldo 2009:71). En sentido estricto, el algoritmo detrás de dichas 
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políticas consideraba que la inclusión de la población pobre en el circuito del mercado, garantizaría las 
condiciones para que ésta salga de la pobreza.  
 
Así pues, se registró una marcada proliferación de programas asistencialistas en América Latina. Según 
el Banco Mundial: “la marea de programas sociales es asombrosa: el índice de desarrollo de nuevos 
programas aumentó seis veces en Colombia, y en El Salvador pasó de cerca de cero a treinta programas” 
(Banco Mundial 2015:33). Dichos programas, buscarán la erradicación de la pobreza en sus formas 
extremas. La imagen cognitiva que se impone fue la de pobreza extrema o pobreza crónica.  
 
Gráfica No. 2-3 Creación de nuevos programas de asistencia social por década 
 
 
Fuente: (Banco Mundial 2015:33). 
 
Dentro de los principales programas promovidos durante el período se encuentran los Programas de 
Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC), Programas de Empleo Temporal (PET), programas 
de provisión pública de servicios de cuidado, y los programas de Desarrollo Infantil Temprano (DIT).  
 
En síntesis, el algoritmo sectorial se encuentra relacionado con la relación entre capital humano, 
crecimiento y disminución de la pobreza crónica. El real deseado de años anteriores ‘disminución de la 
pobreza’, se reajusta nuevamente a ‘disminución de la pobreza crónica’. 
 
 




Lo aceptado: Economía social de mercado, ‘Fallas de mercado’, Instituciones, oportunidad; 
empoderamiento y participación; y seguridad. 
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Real percibido: Multidimensionalidad de la pobreza. Indicadores de acceso a educación y 
salud.  Enfoque de Capacidades de Amartya Sen e Índice de Pobreza Humana. 
 









↑Crecimiento → ↓Pobreza     
Reformas Neoliberales →↑Capital Humano → ↑Crecimiento → ↓Pobreza 
- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 
[Corto Plazo] 
Políticas Focalización, empoderamiento, seguridad y oportunidad → ↓Pobreza 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Se presenta, así una particular contradicción: a medida que el real percibido y deseado de pobreza se 
complejiza y amplia en términos cualitativos, en términos cuantitativos la progresiva focalización termina 
reduciendo, la cantidad de personas que se perciben y se desean sacar de la pobreza. El marco normativo 
se amplía en términos cualitativos mientras se reduce en términos cuantitativos. Esta contradicción se 
profundizará en el siguiente período de tiempo analizado.  
 
 
2.2.3 Referencial de pobreza y trampas de pobreza (2006-2014) 
 
Posteriormente, surgen imágenes cognitivas relacionados con la idea de ‘círculos viciosos’ y ‘trampas de 
la pobreza’, en la cual el marco valorativo encontraba que la pobreza era causada por factores de 
desigualdad (por ejemplo en el capital humano de las personas) que generaban diferencias en la 
productividad, lo que a su vez disminuía el crecimiento económico, lo que resultaba finalmente en 
incrementos de la pobreza. 
 
El algoritmo registrado para entonces fue bidireccional, en sí mismo, una tautología que fortalecía la 
imagen de círculos viciosos: “un crecimiento bajo genera altos niveles de pobreza y estos niveles de 
pobreza, a su vez, hacen que el crecimiento sea bajo” (Banco Mundial 2006:1).  
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Se establece normativamente que se deben garantizar las condiciones necesarias para aumentar la 
productividad de la población pobre, lo que implicaría promover la propiedad de activos (entre ellos el 
capital humano).  
 
El fin último de la agenda pública consistía en reducir la pobreza en favor del crecimiento.  
 
En concordancia con los marcos valorativos, las imágenes de la pobreza dentro de este referencial 




• Los pobres a menudo tienen acceso limitado a los mercados financieros o a otros 
complementos necesarios para la inversión privada (…). 
 
• Los pobres suelen tener mala salud, lo que disminuye su productividad y entorpece su 
habilidad para administrar y generar conocimientos. 
 
• Los pobres asisten a escuelas de peor calidad; y los retornos de la educación, que son 
bajos y tardíos, así como las perspectivas reducidas de movilidad por la otra, 
desalientan la acumulación del capital humano esencial para el crecimiento. 
 
• Los pobres tal vez tengan que afrontar un mayor riesgo del mercado laboral, o tal vez 
tengan menos capacidad de protegerse contra ese riesgo, por lo que encuentran que 
los retornos a la inversión en capital humano ajustados según el riesgo son menos 
atractivos. 
 
(…)” (Banco Mundial 2006:5–6). 
 
En relación con la idea de productividad, los ámbitos de intervención varían.  
 
Se proponen políticas específicas, teniendo en cuenta las particularidades de los países. No obstante, los 
programas se concentran en disminuir las brechas en salud, educación, acceso a sistemas financieros, 
entre otros.  
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Estas representaciones, justificaron las fallas del mercado. Según el Banco Mundial las políticas 
neoliberales no habían funcionado como se esperaba en razón a las particularidades de los países, las 
desigualdades existentes en ellos, y la falta de productividad de la población pobre17.  
 
Durante este período, se continúan las representaciones que asocian la pobreza con las mujeres. En ese 
sentido, se promovieron programas de “potenciación económica de la mujer”. Por ejemplo, el plan, 
denominado “Igualdad de género: una estrategia rentable” del Banco Mundial, fue aprobado por los 
jefes de Estado del Grupo de los Ocho (G8) en junio de 2007 (Banco Mundial 2008). Asimismo, se 
anunciaron nuevos principios de acción relacionados con la igualdad de género, que incluían programas 
de bancarización y programas de transferencias monetarias condicionadas.  
 




Lo aceptado: Economía social de mercado, ‘Fallas de mercado’ producto de la baja 
productividad 
 
Lo no aceptado: Pobreza crónica o extrema, desigualdad, vulnerabilidad, incapacidad de 





Real percibido: Pobreza multidimensional y dinámica. Índice de Pobreza Multidimensional.  
 










↓Pobreza → ↑Crecimiento 
Reformas Neoliberales →↑Capital Humano→↑Productividad → ↑Crecimiento → ↓Pobreza → 
↑Crecimiento 
- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 
[Corto Plazo] 
Políticas incremento en los activos (entre ellos capital humano) → ↓Pobreza 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
                                                          
 
17 En el ámbito del mercado laboral, se establecía que la mayor parte de la pobreza no es generada directamente 
por las fallas del mercado laboral sino por las deficiencias en los atributos productivos de los trabajadores, en 
especial la educación (Banco Mundial 2006:9). 




Durante el período 1990-2014, se encuentra que la relación causal –con algunas modificaciones y 
tautologías- entre crecimiento económico y pobreza se mantienen. No obstante, a medida que se van 
presentando discontinuidades o continuidades en el referencial global de mercado -manifiestas en los 
diferentes Consensos- y producto de la relación global sectorial, las bondades del mercado y del 
crecimiento económico son matizadas. Con ello sus efectos en la reducción y/o erradicación de la 
pobreza crónica o extrema.  
 
Esto último tuvo implicaciones en los principios de acción pública. Los marcos normativos fueron 
gradualmente acotados, lo que se vio reflejado en la trayectoria del real deseado al pasar de un objetivo 
de erradicación de la pobreza en 1990 a otro bien distinto -en grado y nivel- de disminución de sus 
formas extremas en 2014.  
 
Sin embargo, el marco cognitivo del referencial de pobreza global se amplía en términos cualitativos, 
pues se inicia el período con representaciones de la pobreza relacionadas con la carencia de ingresos o 
necesidades básicas insatisfechas, y se termina en 2014 con una imagen de pobreza multidimensional, 
dinámica y que implica vulnerabilidad social.  
 
De otra parte, se resalta que durante el período 1990-2014, el referencial de pobreza global estuvo 
acompañado por imágenes en las cuales los pobres son vistos como sujetos organizados políticamente, 
con posibilidades de incidir en las políticas públicas y en el control de las mismas. Como consecuencia 
de ello, normativamente se imponen representaciones de empoderamiento, fortalecimiento de las 
instituciones, rendición de cuentas, inclusión social, entre otros. 
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Ilustración No. 2-1 Incremento cualitativo del real percibido y disminución cuantitativa del real deseado 














Fuente: Elaboración propia. 
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3. Continuidades y discontinuidades del referencial 
de pobreza en Colombia  
Aunque el neoliberalismo se venía gestando en Colombia desde los años setenta, con el gobierno de 
Virgilio Barco Vargas (1986-1990), se impusieron las representaciones que planteaban la reorientación 
de la política hacia la apertura económica y el libre mercado (Estrada 2004).  
 
Sin embargo, el referencial global se consolida en la década del 90 con las reformas neoliberales del 
gobierno de Cesar Gaviria, reformas que tuvieron como mecanismo de mediación la Constitución de 
1991. 
 
En los foros gubernamentales nacionales, ganan preeminencia las representaciones cognitivo-
normativas cuyo eje central fue el mercado, bajo la imagen de que éste por sí solo conduciría al estado 
más conveniente para la sociedad. En efecto, a inicios de la década del 90, se establecía que el objetivo 
principal del quehacer gubernamental durante el cuatrienio 1990-1994 estaba en la búsqueda del 
crecimiento, la eficiencia y la flexibilidad institucional, apalancado todo ello en la apertura económica 
(CONPES 2491 1990).  
 
Las bases del Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de Cesar Gaviria establecían que “el mejor 
funcionamiento de mercados, por medio de la competencia (…) conduce a una mayor eficiencia y mejor 
asignación de recursos, de acuerdo con señales claras de precios” (DNP, 1990a).  
 
Teniendo en cuenta lo anterior, se analizará la trayectoria de construcción del referencial sectorial de 
pobreza en Colombia para el período 1990-2014, a partir del análisis de la relación global-sectorial 
(mercado-pobreza), los elementos que surgen en los foros gubernamentales y públicos nacionales, y los 
contextos en los cuales se configuran las representaciones cognitivas-normativas.  
 
62 Análisis del referencial de pobreza en Colombia (1990-2014) 
 
En Colombia, a diferencia de lo propuesto por Müller y Jobert -quienes establecen que en torno al 
referencial global se estructuran las representaciones que construyen el referencial sectorial18- las 
representaciones sectoriales organizaron y jerarquizaron no solo al referencial sectorial global sino 
también influenciaron al referencial global de mercado. De esta forma, se evidenciará una emergencia 
de normas, valores, imágenes y algoritmos desde lo sectorial a lo global. 
3.1 El Referencial de pobreza de estándar de vida (1990-1998) 
3.1.1 Bienvenidos al futuro: apertura económica y modernización del Estado 
 
En 1990, con la frase “Bienvenidos al futuro”, Cesar Gaviria aceleró la implementación de las reformas 
neoliberales en Colombia.  
 
Rodeado de un equipo económico con estrechos vínculos con las instituciones financieras 
internacionales como el Banco Mundial (especialmente Rudolf Hommes-Ministro de Hacienda y 
Crédito Público, quien posteriormente, junto con Guillermo Perry, serán miembros del Proyecto 
Carnegie de Reforma Económica, que estructuró lo que se denominó Disenso de Washington en 2001; 
y Armando Montenegro-Director del DNP), emprendió los procesos de reforma desde una visión 
ortodoxa.  
 
El equipo del gobierno, caracterizado como el “kínder de Gaviria” (en su mayoría, jóvenes doctorados 
en universidades norteamericanas), promovió bajo el algoritmo “apertura económica y modernización 
del Estado” todo el andamiaje neoliberal.  
 
                                                          
 
18 “El referencial global es una representación general alrededor de la cual van a ordenarse y jerarquizarse las 
diferentes representaciones sectoriales. Está conformado por un conjunto de valores fundamentales que 
constituyen las creencias básicas de una sociedad, así como por una serie de normas que periten escoger entre 
varias conductas. Por ello, define la representación que una sociedad se hace de su relación con el mundo en un 
momento dado” (Müller 2010). 
 
“Como nosotros lo mostramos en “El Estado en acción” (Jobert, Müller), la variable crucial en el cambio de las 
políticas sectoriales es la interpretación que está dada en los referenciales de la relación entre el sector involucrado 
y la evolución de la sociedad global” (Jobert 2004:272).  
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Por su parte, la relación global/sectorial se expresó en algoritmos claves tales como: “mayor crecimiento, 
productividad y eficiencia son antídotos insuperables contra la pobreza” (CONPES 2491 1990).  
 
De esta forma, al igual que a nivel global, se consideró que el crecimiento económico era condición 
suficiente para la erradicación de la pobreza.  
 
El referencial de pobreza asociado al estándar de vida se introduce en la agenda pública. Se impone en los 
foros gubernamentales nacionales la imagen cognitiva de política social, acompañada de imágenes de 
capacidades, oportunidades y capital humano: 
 
 “La política social asociada con este plan difiere fundamentalmente de la visión tradicional 
del desarrollo. En lugar de gastos corrientes compensatorios, asignados a ciertas acciones 
puntuales, realizadas por instituciones débiles, la política social se orienta a fortalecer las 
capacidades de la población para aprovechar las mayores oportunidades creadas por los 
programas económicos, regionales y sociales, emprendidos por el gobierno. La apertura de 
nuevas oportunidades y el impulso a la construcción de capital humano son dos elementos 
necesarios para el desarrollo equitativo del país” (DNP 1990b).  
 
Esta enunciación explícita de la imagen de capital humano en los foros gubernamentales,  responderá a 
la postura política del gobierno de Gaviria, que sentía ‘incomodidad’ con el calificativo neoliberal, puesto 
que venía presentando críticas a nivel global. Por ello, recurrió a representaciones de la “nueva teoría del 
desarrollo”, a imágenes sobre la “reorientación de la intervención del Estado” o a elementos cognitivos 
de un enfoque social, de capital humano (González 1994).  
 
De otra parte, estas imágenes cognitivas-normativas que podrían ser consideradas ajenas al referencial 
de mercado, fueron promovidas desde el Ministerio de Desarrollo, por Ernesto Samper, quien se 
encontraba asesorado por José Antonio Ocampo, Guillermo Perry y Leonardo Villar, intelectuales 
considerados heterodoxos y críticos del modelo neoliberal.  
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En consecuencia, los marcos normativos respondieron a la imagen de estándar de vida, y los principales 
programas de política pública para el período estuvieron relacionados con alimentación19, subsidios 
individuales y colectivos de vivienda20, agua potable y alcantarillado21. Por ejemplo, mediante la Ley 3 de 
1991, se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, que estableció el subsidio familiar de 
vivienda, y reformó el Instituto de Crédito Territorial - ICT, dando paso al  Instituto Nacional de 
Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana – INURBE.  
 
Cobran relevancia en este primer período los marcos valorativos que consideraban deseable la atención 
a la población más pobre:  
 
“Se beneficiarán los grupos con mayores carencias, con necesidades básicas insatisfechas, 
por medio de las instituciones más adecuadas para realizar esas tareas. Por ello, el plan 
propone un esfuerzo de focalización en la población más pobre, con el concurso de las 
instituciones más cercanas a la gente: los entes territoriales, fortalecidos por la estrategia de 
descentralización” (DNP 1990a).  
 
El artículo 30 de la Ley 60 de 199322, concretó normativamente los procesos de focalización propuestos 
en el Plan de Desarrollo, y estableció el proceso mediante el cual se asignaría el gasto social a la población 
vulnerable: mujeres jefes de hogar, niños y niñas, ancianos indigentes. Esto se correspondió con las 
imágenes coexistentes en el referencial de pobreza global, en el que las mujeres son vistas como personas 
de especial protección y atención en materia de pobreza.  
                                                          
 
19 Durante el cuatrienio 1990-1994, se da continuidad al programa de Hogares Comunitarios de Bienestar (HCB), 
creado en 1986, mediante los cuales se brindaría cuidado diurno, alimentación, atención básica en salud y educación 
preescolar a los menores de siete años.  
 
20 La meta propuesta por el gobierno fue de 540 mil viviendas de interés social, 360 mil recibieron subsidio directo. 
En 1993, el cobro del subsidio no había alcanzado el 10% de la meta propuesta y la construcción de las viviendas 
era menor (González 1994).  
21 Según González, la prioridad del gasto público para el gobierno no fue lo social. El rubro de inversión social 
respecto al presupuesto general, pasó de 10,4% en 1991 a 7,9% en 1993 (González 1994).  
22 “Artículo 30. Definición de focalización de los servicios sociales. Defínase focalización de subsidios al proceso 
por el cual se garantiza que el gasto social se asigna a los grupos de población más pobres y vulnerables. 
Para esto, el CONPES social, definirá cada tres años los criterios para la determinación, identificación y selección 
de beneficiarios y para la aplicación del gasto social por parte de las entidades territoriales”. Ley 60 de 1993. 
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Durante este período, y como resultado de la implementación del referencial global de mercado, se 
pusieron en marcha una serie de políticas económicas que tuvieron fuertes implicaciones en el bienestar 
social, entre ellas: Ley 50 de 1990 (Reforma Laboral), Ley 7 de 1991 (Ley marco de comercio exterior), 
Ley 49 de 1990 (Reforma tributaria), y Ley 9 de 1991 (Estatuto cambiario). Específicamente, la Ley 50 
de 1990, avanzó en la flexibilización laboral y reducción del precio del contrato laboral.  
 
Al finalizar el período gubernamental, la tasa de desempleo fue del 8,9%, la tasa de indigencia y pobreza 
fue de 28,5% y 52,5%, respectivamente; y el coeficiente de Gini alcanzó un valor de 0,601. 
3.1.2 Ponerle corazón a la apertura: Salto social 
 
En 1994, Ernesto Samper Pizano gana las elecciones presidenciales con el lema de campaña “Ponerle 
corazón a la apertura”.  
 
En el discurso de posesión Samper afirmó:  
 
“La política social en mi gobierno no será la hermana menor de la política económica. Vamos a  demostrar 
que sí se puede hacer política económica con criterios sociales y política social con criterios económicos. Se 
trata de colocar la economía al servicio de la gente” (El Tiempo 1994). 
 
Sin embargo, una semana después de los comicios electorales, se inicia una crisis política por cuenta de 
la financiación de su campaña electoral por parte del narcotráfico. El resultado de ello, fue “un gobierno 
débil, dispuesto a hacer todo tipo de concesiones con el fin de poder terminar el cuatrienio presidencial” 
(Estrada 2006), lo que tuvo implicaciones en las imágenes que se impondrán en los foros 
gubernamentales, tanto del referencial global como del sectorial, pues en búsqueda de legitimar su 
gobierno y de diferenciarse del anterior, Samper proclamó como marco valorativo, el deseo de poner 
énfasis en la resolución de problemas sociales y denomina a su programa de gobierno “Salto Social” 
(Bushnell 2014). 
 
En ese contexto político, Samper propuso un “(…) modelo alternativo de desarrollo. Alternativo al 
esquema proteccionista y al intervencionismo clásico de los años sesenta, pero también al neoliberalismo 
que confía ciegamente en la capacidad del mercado de corregir los desequilibrios económicos y sociales” 
(DNP 1995b). Así, se consolida en  Colombia, en los marcos valorativos de este período, un cambio en 
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el referencial global de mercado, que no implica una ruptura, pero sí evidencia la búsqueda en las 
representaciones políticas matizar las “bondades” del mercado. 
 
En ese sentido, el gabinete del gobierno Samper, liderado por intelectuales considerados heterodoxos 
como Guillermo Perry y José Antonio Ocampo desempeñaron un papel fundamental. Se promovieron 
marcos valorativos que representaron una ruptura frente a lo registrado en el referencial de pobreza 
global, en los cuales, se persistía en una fe irrestricta del mercado, el crecimiento económico y sus 
bondades en la disminución de la pobreza.  
 
Las imágenes cognitivas introducidas en los foros gubernamentales a nivel local, serán apropiadas 
posteriormente en foros gubernamentales del nivel global, como lo fue el Disenso de Washington 
liderado por Perry y los espacios auspiciados por Ocampo desde la CEPAL.  
 
Este hecho, podría ser considerado un elemento que permite reevaluar la jerarquía del referencial global 
frente al sectorial establecido por Müller y Jobert.  
 
Los intelectuales del gobierno Samper, reelaboraron los marcos normativos-cognitivos del referencial 
global de mercado y sectorial de pobreza a nivel global, e impusieron en Colombia marcos valorativos 
que distan con lo establecido en los foros gubernamentales internacionales. La influencia de los 
principios de acción pública en Colombia se vio reflejada posteriormente en el Disenso de Washington, 
Consenso de Buenos Aires y Consenso Post Washington.    
 
En efecto se consideró que “es preciso reconocer que las desigualdades económicas y sociales no 
permiten que el mercado sea un asignador eficiente y equitativo de los recursos. La eficiencia no puede 
ser antagónica con la equidad”(DNP 1995a). 
 
Así, registró una discontinuidad  o redefinición de los elementos constitutivos del referencial global de 
mercado. La premisa “laissez faire, laissez passer” asociada a las versiones ortodoxas del neoliberalismo fue 
cuestionada y se señaló que las orientaciones de política impuestas a nombre del libre mercado, se 
transformaron en medidas que daban cuenta de un “libertinaje de mercado”, lo cual explicaba los 
mediocres resultados en el crecimiento económico y reducción sostenida de la pobreza y desigualdad.   
 
En consecuencia, las disonancias en las representaciones del referencial global de mercado, fueron 
abordadas mediante el ajustamiento de los postulados neoliberales, dando paso a los marcos cognitivos 
de lo que se denominó “economía social de mercado”. Con ello, predominaron las representaciones que 
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consideraron necesario el abordaje de los problemas sociales, pero bajo el ordenamiento económico y 
la “libertad” justa, precisa y regulada de los mercados.  
 
En cuanto al referencial sectorial de pobreza, se da continuidad a la imagen predominante de estándar 
de vida, la cual es acompañada por imágenes de falta de oportunidades, y cuyo marco valorativo 
consideraba deseable la implementación de una política social en favor de los pobres.  
 
No obstante, lo anterior, los foros gubernamentales reconocieron que los avances obtenidos en materia 
económica no habían representado mayores niveles de bienestar para los colombianos, y en 
consecuencia, normativamente se requería “complementar la política social con una nueva forma de  
acción social directa, dirigida exclusivamente a estos colombianos23. 
 
El marco valorativo, establecía como deseable “el impulso al sector productivo, que mejore la generación 
de empleo, y la puesta en marcha de una política social integral que reoriente el gasto público hacia la 
inversión social (…)” (CONPES 2722, 1994).  
 
Bajo esa lógica, el marco normativo del gobierno entrante abordará la política social desde dos ejes: i) 
un acuerdo social sobre salarios, precios y productividad, publicitada como Pacto Social; y ii) se creará 
la “Red de Solidaridad Social”.  
 
Con el primero, se daría cubrimiento a las personas trabajadoras vinculadas formalmente al mercado 
laboral; con el segundo eje a los grupos de población más pobre y vulnerable (Estrada 1994). Por 
consiguiente, se considerará deseable la integración de las acciones del Estado en una red de solidaridad 
social, en la cual participen la comunidad, el sector privado y organismos no gubernamentales (CONPES 
2722 1994).  
 
                                                          
 
23 “El salto social que pondrá en marcha el Gobierno parte de reconocer que los logros conseguidos en materia 
económica no se han traducido aún en mayores niveles de bienestar para buena parte de los colombianos.  El 
impulso al sector productivo, que mejore la generación de empleo, y la puesta en marcha de una política social 
integral que reoriente el gasto público hacia la inversión social son elementos interrelacionados de esta estrategia” 
(CONPES 2722 1994). 
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Con la Red de Solidaridad Social24, se da paso a la profundización de las políticas de corte asistencialista. 
La Red fue definida como “un conjunto de programas dirigidos al mejoramiento de la calidad de vida 
de la población más pobre y vulnerable. Su sentido es asistencialista, pero dentro de las estrategias del 
solidarismo neoliberal (corresponsabilidad, cofinanciación, coparticipación; acción conjunta del Estado, 
del sector privado y de la población objeto)” (Estrada 1994). Así, la Red de solidaridad, con sus 
programas de vivienda, generación de empleo y nutrición, dan continuidad, consolidando al referencial 
de pobreza ampliado de privación, estándar de vida y oportunidades.  
 
Ahora bien, la población vulnerable estaba constituida por aquellas personas que “son mujeres jefes de 
hogar desempleadas o abandonadas, niños menores de 7 años cuyos padres están desempleados, 
ancianos indigentes o en condiciones de extrema pobreza, y personas discapacitadas desempleadas o 
con salarios inferiores a un salario mínimo” (CONPES 22 1994). Al igual que en el referencial de 
pobreza global, se tiene una imagen de vulnerabilidad de ciertos grupos poblacionales, que coexiste con 
la imagen de estándar de vida; irá tomando fuerza a lo largo del período la vulnerabilidad de las mujeres 
a la pobreza.  
 
El programa “Apoyo a mujeres jefes de hogar con hijos en edad escolar”, concreta normativamente las imágenes 
que hacen alusión a la feminización de la pobreza. En ese sentido, el gobierno establecía: “aunque la 
incidencia de pobreza que presentan los hogares con jefatura femenina es menor al promedio general, 
es significativa en aquellos donde hay hijos menores de 7 años. El 43% de los hogares pobres con jefatura 
femenina tienen niños en este grupo de edad” (CONPES 2726 1994). 
 
Adicionalmente, se evidencian algoritmos tales como: “la pobreza es mayor entre las mujeres” y “la 
pobreza es más crítica en el sector rural” (CONPES 2726 1994). Estas dos poblaciones serán objeto de 
múltiples programas para la superación de la pobreza. 
 
                                                          
 
24 La Red de Solidaridad estuvo conformado, principalmente, por los siguientes programas: Empleo Solidario (Plan 
de empleo rural de emergencia, Plan de empleo urbano de emergencia, Capacitación para el trabajo); Asistencia 
Alimentaria (Programa de Atención Materno Infantil – PAMI, Apoyo alimentario a niños en edad preescolar, Bono 
alimentario para niños en edad preescolar no cubiertos en hogares comunitarios del área rural); Apoyo a mujeres jefes 
de hogar con hijos en edad escolar; Revivir: auxilio para ancianos indigentes ($38.000 mensuales para 1994); Vivir mejor: 
programa de vivienda rural; vivienda urbana y mejoramiento del entorno; Recrear (construcción de 1.700 parques y 
áreas recreativas); y Talentos deportivos y artísticos (CONPES 2722, 1994). 
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De esta manera, en Colombia el referencial de pobreza local, a diferencia de lo registrado en el referencial 
de pobreza global, fue un referencial asociado no solo al estándar de vida y privación, sino a elementos 
como falta de oportunidades y capacidades, considerados para entonces “heterodoxos”25. Los marcos 
cognitivos son más amplios que los registrados en el referencial de pobreza global, acompañados de 
marcos normativos que se corresponden a los establecidos por el referencial global de mercado.  
 
En síntesis, en el transcurso del período, se encuentra un marco normativo que guarda jerarquía con el 
referencial global de mercado, que promueve imágenes de austeridad fiscal, focalización del gasto, e 
intervención del Estado en la parte baja del espectro social.  
 
En contraposición,  se encuentra un marco cognitivo que se superpone al encontrado en el referencial 
sectorial de pobreza al incluir imágenes de oportunidades, capacidades y economía social de mercado. 
 




Lo aceptado: Economía social de Mercado, Fallos del mercado, estándar aceptable de 
vida, asistencialismo, focalización y austeridad. 
 





Real percibido: Pobreza como carencia de ingresos, falta de oportunidades (indicadores 
de ingresos y NBI) 
 





Reformas Neoliberales → ↑Crecimiento → ↓Pobreza 
- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -  
[Corto Plazo] 
                                                          
 
25 “En la doxa se condensan las nociones normativas y los valores preestablecidos desde el punto de vista particular 
de aquellos que en un momento dado tuvieron la capacidad de imponer su propia visión como universal (Bourdieu, 
1997: 121). 
(…) 
A partir de la doxa se estructura la discusión y lucha de sentido entre la ortodoxia (que busca conservar el orden 
establecido) y la heterodoxia (que busca subvertir dicho orden). 
 
El discurso heterodoxo –dentro de un campo teórico– para ser realmente transformador del orden debe ser capaz 
no solo de cuestionar el poder de imposición simbólico de la ortodoxia, sino y sobre todo, debe ser capaz de 
mostrar el carácter arbitrario en que se funda su propia doxa; es el desvelamiento de la arbitrariedad de la doxa (y 
no solo la discusión con la ortodoxia) lo que neutraliza su poder sobre aquellos sujetos a los que la doxa califica, 
clasifica, desmoviliza o excluye (Bourdieu, 2000: 5)” (Manosalvas 2014). 
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Políticas Focalización → ↓Pobreza 
Fuente: Elaboración propia. 
3.2 El Referencial de pobreza de capital humano (1998-2001)  
En Colombia, el gran salto social anunciado por Samper fue interpretado como un “lánguido brinquito” 
(Estrada 1994).  La apertura económica y demás medidas neoliberales, actuaron en contra de la actividad 
productiva y a la larga condujeron a un crecimiento del PIB inferior a su promedio histórico26.  
 
En 1998, el PIB registró un crecimiento de 0,6%, y en 1999, se registra una tasa negativa por primera 
vez, después de la Segunda Guerra Mundial (-4,2%,). La pobreza alcanzó el 54,9% y la indigencia el 
26,8%, con una tasa de desempleo del 19,4%. El coeficiente de Gini registró un valor de 0,572, el más 
alto en todo el período.  
 
Las estadísticas se convirtieron en imágenes cognitivas que propiciaban las discontinuidades del 
referencial global de mercado, pues a partir de ellas se hacía técnicamente evidente las deficiencias de los 
programas implementados para alcanzar los objetivos del desarrollo.  
 
Gráfica No. 3-1 Tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto - PIB (Precios constantes) (1990-
2002). 
 
Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe – CEPAL. 
 
                                                          
 
26 “La reforma económica, en parte orientada a dejar libre el juego del mercado, dejó sin brújula a las instituciones 
sociales. Sus efectos indirectos no podían ser más insatisfactorios. En la práctica, los gobiernos descuidaron las 
instituciones sociales, o las abandonaron, por considerarlas de baja prioridad o por el mismo desdén hacia la 
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Tabla No. 3-2 Pobreza e indigencia, e Índice de concentración de Gini (1991-2005). 
 








1991 26,1 56,1 0,531 10,2 
1994 28,5 52,5 0,601 8,9 
1997 23,5 50,9 0,569 12,4 
1999 26,8 54,9 0,572 19,4 
2002 17,8 49,7 0,567 15,9 
2003 15,7 48,0 0,548 14,8 
2004 14,9 47,7 0,553 14,0 
2005 13,9 45,2 0,551 12,4 
 
Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe – CEPAL. 
*A partir de 2002, las cifras de ingresos no son comparables con las de años anteriores, debido a la aplicación de nuevos criterios metodológicos 
desarrollados por el Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE) y el Departamento Nacional de Planeación (DNP) en el 
marco de la Misión para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad (MESEP). 
 
Al final de la década el país se enfrentaba a una crisis económica y financiera, y mediante el Decreto 
2330 de 1998, se declara el Estado de emergencia económica y social27:  
 
“(…) 
1. Que el deterioro de la situación de los establecimientos de crédito amenaza perturbar en 
forma grave en inminente el orden económico y social. 
2. Que el reciente agravamiento de la crisis financiera internacional ha generado una 
disminución en el flujo neto de capitales externos, lo cual tiene graves consecuencias sobre 
la economía nacional y especialmente sobre el sector financiero. 
(…) 
                                                          
 
27 “El sistema financiero se vio gravemente afectado porque los créditos hipotecarios no podían ser pagados con 
los inmuebles. La calidad de la cartera de todo el sistema se deterioró y se hicieron evidentes los problemas de 
vulnerabilidad que se habían acumulado en los primeros años de la década. A diferencia de la crisis de los ochenta 
donde los bancos grandes registraban más pérdidas que ganancias, en los noventa las instituciones más frágiles se 
concentraron en el sector financiero público, corporaciones de ahorro y vivienda y el sector financiero 
cooperativo” (Anzola & Arias 2009) 
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10. Que a pesar del conjunto de medidas adoptadas, se ha agudizado el deterioro de los 
indicadores del sistema financiero, lo cual podría llegar a perturbar en forma grave e 
inminente el sistema de pagos de la economía y, por consiguiente, el orden económico del 
país. 
11. Que la Corte Constitucional en Sentencia C-122 de 1997, manifestó que "… la 
agudización de problemas estructurales, así éstos obedezcan a una intrincada tipología y 
deban resolverse por los medios ordinarios de la democracia, pueden no obstante 
manifestarse como perturbadoras del orden económico y social" (…)”. 
 
Es así como los resultados negativos en términos sociales y económicos (altas tasas de pobreza, 
indigencia y desempleo, y concentración de la riqueza), dieron paso a la consolidación de los marcos 
cognitivos en los cuales se reconocía la ineficiencia de las medidas neoliberales en el logro de un 
crecimiento estable y en la reducción de manera sostenida de los niveles de pobreza y desigualdad.  
 
Con ello, los marcos valorativos que hasta el momento consideraban deseables la implementación de 
medidas neoliberales pues éstas redundarían en crecimiento económico y con ello en reducción de la 
pobreza, entran en crisis y se fortalecen las miradas “alternativas”, que venían siendo planteadas desde 
los foros gubernamentales en el gobierno Samper, bajo la lógica de una “economía social de mercado”. 
 
La población asume que debe realizar un esfuerzo, “apretar el cinturón”, “renunciar a ciertos privilegios 
para salvaguardar el crecimiento económico, aceptar un menor salario, o trabajos más desvalorizantes, 
con mayor precariedad en seguridad social, todo para poder disfrutar después, un después que se 
prolonga en reformas y contra-reformas, y nunca llega” (Novoa 2007:160). 
3.2.1 Cambio para construir la Paz 
 
De manera que, en 1998, se da inicio a un nuevo período presidencial en cabeza de Andrés Pastrana 
Arango, que tenía dentro de sus principios de acción las orientaciones estratégicas del referencial global 
de mercado, pero que cuestionaba el “libertinaje de mercado”. En el Plan de Desarrollo, se concreta un 
marco valorativo que reprochaba la exclusión social e inequidad:  
 
“El modelo de desarrollo social imperante en el país no es viable. No lo es porque no se 
han logrado superar las condiciones de inequidad y pobreza. Por el contrario, éstas se han 
mantenido. El modelo ha propiciado un ordenamiento basado en la exclusión social, que 
niega oportunidades a hogares y personas para realizar plenamente su potencial humano, 
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frente a un conjunto de bienes y servicios que el desarrollo y la tecnología ponen a su 
alcance. La base de la exclusión social en las sociedades capitalistas modernas se da a través 
de las cualificaciones académicas y profesionales alcanzadas para lograr, en el mercado 
laboral, las cada vez más escasas mejores posiciones profesionales y técnicas” (DNP 
1998b). 
 
Sumado a ello, durante el período 1996-2005, las masacres se generalizaron en todo el país, como 
producto del resurgimiento del paramilitarismo y otros actores al margen de la Ley. El Centro de 
Memoria Histórica establecía que entre 1993 y 2006, se registraron 2.505 masacres en Colombia con un 
saldo de 14.660 víctimas, la mayoría de las cuales, fueron atribuidas a los paramilitares: 
 
“Entre 1996-2005, la guerra alcanzó su máxima expresión, extensión  y niveles de 
victimización. El conflicto armado se transformó en una disputa a sangre y fuego por las 
tierras, el territorio y el poder local. Se trata de un periodo en el que la relación de los 
actores armados con la población civil se transformó. En lugar de la persuasión, se 
instalaron la intimidación y la agresión, la muerte y el destierro. 
 
Para este periodo, la violencia adquirió un carácter masivo. Las masacres se convirtieron 
en el signo característico. El desplazamiento forzado escaló hasta llevar a Colombia a ser 
el segundo país en el mundo, después de Sudán, con mayor éxodo de personas. Los 
repertorios de violencia de los actores armados registraron su mayor grado de expansión 
en la historia del conflicto armado colombiano” (Centro Nacional de Memoria Histórica 
2013). 
 
Este contexto nacional, de lucha contra el narcotráfico, profundización del conflicto armado interno y 
crisis económica y social,  incidirá en los referenciales de pobreza analizados en los subsiguientes 
periodos. El conflicto armado interno, definido en los foros gubernamentales como la principal causa 
de la pobreza, mitigará a nivel local las discontinuidades del referencial global de mercado que a nivel 
internacional ya eran evidentes. En consecuencia, en los foros gubernamentales nacionales las 
representaciones asociadas a la pobreza estarán mediadas por un real deseado que promueve el fin de la 
guerra a cualquier precio.  
 
El marco valorativo de la relación global/sectorial que se impone es el rechazo al conflicto armado 
interno, ganando preeminencia las interpretaciones que lo establecían como el principal causante de la 
74 Análisis del referencial de pobreza en Colombia (1990-2014) 
 
violencia y la pobreza28, y con ello de la exclusión social. Las imágenes asociadas a este marco eran del 
orden de: “La violencia y la pobreza son dos de las muchas formas en que se expresa el conflicto social 
en Colombia” (DNP 1998c): 
 
“El conflicto social, ampliamente definido, se manifiesta de muy diversas maneras y es 
difícil de medir, pero una de sus expresiones más concretas se halla en los altísimos niveles 
de violencia que golpean a Colombia. El país tiene una de las tasas anuales de homicidios 
y de secuestros por cada cien mil habitantes más altas del mundo. 
Junto a las formas de violencia cuantificable conviven otras formas de violencia que no por 
menos medibles son menos ciertas o brutales. La violencia callejera, la violencia rural, la 
violencia familiar y otros tipos de violencia son comunes en el país. De hecho, aunque en 
Colombia opera un número asombroso de grupos organizados de desestabilización social, 
dentro de los cuales se cuentan los grupos guerrilleros y paramilitares, las mafias del 
narcotráfico y las bandas del crimen organizado, sólo una baja fracción de los homicidios 
es cometida por esos grupos” (DNP 1998b:18). 
 
La imagen cognitiva-normativa que se considerara deseable es la consecución de la paz, la cual traería 
crecimiento económico, que a su vez redundaría en la reducción de la pobreza: “La paz genera efectos 
positivos sobre el crecimiento y la reducción de la pobreza a través de su impacto sobre la formación y 
consolidación del capital físico, humano, natural y social del país” (DNP 1998c).  
 
Por consiguiente, la relación cognitiva bidireccional entre estos dos fenómenos (crecimiento y paz), 
generará el surgimiento de imágenes asociadas a la “Reconstrucción del tejido social”, que irá 
acompañada a su vez por la consolidación de las imágenes de “capital humano” y la “cohesión social”29. 
                                                          
 
28 “Otra manifestación importante de conflicto social se halla en las condiciones de vida de vastos segmentos de la 
población colombiana. En 1997 un 26.9% de la población vivía con necesidades básicas insatisfechas, y 9% en 
condiciones de miseria. En ese mismo año, 55% de los hogares colombianos tenía unas posibilidades de gasto que 
los colocaba por debajo de la línea de pobreza y dos de cada diez colombianos tenían ingresos inferiores a la línea 
de indigencia, es decir, casi 8.3 millones de personas no lograban obtener el ingreso necesario para cubrir el costo 
de la canasta básica de alimentos” (DNP 1998b:18). 
29 “Es imposible lograr la cohesión social mientras existan los altos índices de pobreza y desempleo y las grandes 
desigualdades sociales, como las imperantes en Colombia” (DNP, 1998b). 
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Se registra un referencial de pobreza de capacidades que coexiste con imágenes de capital social y 
humano. 
 
En concreto, el marco normativo asociado al referencial de pobreza, estará intervenido por medidas de 
acción pública tendientes al fortalecimiento del capital humano, oportunidades y capacidades.  
3.2.1.1 Reactivación económica-social y reconstrucción del tejido social 
 
Producto de la profundización del conflicto armado interno, Andrés Pastrana se centró en  la búsqueda 
de una salida negociada y propuso la creación de una zona de “despeje” o “área desmiritalizadada”, con 
el fin de llevar a cabo allí negociaciones con la guerrilla Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia 
- FARC.  
 
La consecución del fin del conflicto armado interno y la lucha contra el narcotráfico, cimentaron el 
acuerdo de “cooperación” con Estados Unidos denominado Plan Colombia, que tuvo una fuerte 
influencia sobre la estabilización del referencial global de mercado en Colombia, al incorporar la relación 
causal entre mercado, seguridad y desarrollo. 
 
“El Plan Colombia está fundado en el respeto irrestricto a los derechos humanos, en la 
democracia participativa, y en la descentralización de la gestión pública. De igual modo, 
buscará inducir transformaciones económicas, sociales, cultura les y ambientales que le den 
viabilidad y sostenibilidad a la construcción de la paz en el largo plazo, las cuales estarán 
encaminadas especialmente a mejorar las condiciones de vida, ofrecer alternativas viables 
de desarrollo de largo plazo procurando de esta manera abandonar las soluciones 
puramente asistencialistas y de emergencia, fortalecer la presencia del Estado y disminuir 
la violencia”(DNP 1998a:308). 
 
La noción de seguridad y sus efectos sobre el desarrollo, se encontraron relacionados con la necesidad 
de garantizar las condiciones internas para promover la inversión extranjera, que apalancaría el 
crecimiento del país y con ello se lograría la disminuir los niveles de pobreza.   
 
Se observa que estas relaciones de causalidad, presentadas de manera sintética al principio de la década 
de los 90’ (el crecimiento económico redunda en la disminución de la pobreza), se van ampliando e 
incorporando elementos de seguridad, cohesión social, fundamentalmente.  
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“De esta forma, y a pesar de haber logrado 40 años de crecimiento continuo, la economía 
colombiana no ha podido canalizar los beneficios de su prosperidad hacia el pueblo en 
general, ni ha logrado disminuir sus niveles de pobreza en forma significativa. La violencia 
y la corrupción, alimentados por el narcotráfico, han generado desconfianza entre los 
inversionistas extranjeros, hecho que ha sido uno de los mayores obstáculos en nuestro 
camino hacia la modernización. La inversión extranjera es un elemento esencial en la 
generación de empleo y en el logro de una posición estable y próspera para Colombia en 
un mundo ahora globalizado” (Presidencia de la República 2000:8).  
 
De otra parte, los recursos del Plan se ejecutaron, por componente, de la siguiente manera: el 26,6% 
para el fortalecimiento institucional, el 57,5% para la lucha contra las drogas ilícitas y el crimen 
organizado y el 16% para la reactivación económica y social (DNP, 2006b). Dentro de ese componente 
de “reactivación económica y social” surge la Red de Apoyo Social, que hará parte a su vez de las 
estrategias de “reconstrucción del tejido social”. 
 
Estas últimas tendrán un marco valorativo que consideraba deseable el fortalecimiento del capital 
humano y capital social30, lo que implicaba, normativamente, la generación de oportunidades y 
capacidades. Adicionalmente, la Red de Solidaridad Social fue promovida como un mecanismo para 
fortalecer la participación comunitaria, en torno a la distribución de responsabilidades y consolidación 
de recursos locales (DNP, 1998a, p.47).  
 
                                                          
 
30 El Plan Nacional de Desarrollo estableció: “El capital social es, en palabras de Stiglitz, el “pegamento que 
produce cohesión entre y dentro de los grupos” de la sociedad (Stiglitz, 1997). La base de esa cohesión es la 
confianza, elemento central de las relaciones y el intercambio entre quienes conforman una sociedad o conviven 
en una comunidad” (DNP, 1998a, p.46). 
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La Red estuvo constituida por tres programas: obras comunitarias31 (empleo en acción), transferencias 
monetarias condicionadas32 (familias en acción) y capacitación laboral a jóvenes desempleados de bajos 
recursos33 (jóvenes en acción). El marco normativo asociado a estos programas, dio cuenta de la 
continuidad del referencial de pobreza global de corte asistencialista, que consideraría deseable la 
focalización, empoderamiento y seguridad.  
 
El programa de Familias en Acción, en contraposición al programa implementado en 1986 Hogares 
Comunitarios de Bienestar (HCB), presentaba un cambio en las imágenes normativas. Mientras que el 
primero se constituyó en un programa para el hogar con un subsidio nutricional independiente del 
número de niños, el segundo proveía alimentación y atención infantil (en especie) por cada niño 
participante. Ahora bien, en concordancia con el surgimiento de imágenes que llevaban consigo medidas 
de política focalizadas, coexisten y se refuerzan imágenes que asociaban a la pobreza con grupos 
poblacionales específicos. Tal fue el caso de las mujeres. 
 
Así, durante el período 1998-2002, el referencial de pobreza en Colombia estará mediado por las 
consecuencias de la crisis económica, la profundización del conflicto armado interno y la lucha contra 
el narcotráfico. A pesar de que se da continuidad al referencial de estándar de vida y privación, en 
Colombia se fortalecen los elementos constituyentes de un referencial sectorial con imágenes asociadas 
al capital humano y social, así como el de oportunidades y capacidades 
 
                                                          
 
31 En el caso de las obras comunitarias, el objetivo era complementar el ingreso de la población más pobre, 
localizada en los cascos urbanos y afectada por el aumento del desempleo, ocupando de manera transitoria a 
desempleados, pertenecientes al primer quintil de ingresos (20% más pobre de la población), mediante su 
participación en la realización de proyectos de infraestructura comunitaria, localizados en las zonas urbanas 
(CONPES 3075, 2000). 
 
32 El programa de transferencias monetarias condicionadas, Familias en Acción, iniciado mediante documento 
CONPES 3081 del 28 de junio de 2000, se encontraba orientado a dar transferencias a familias de bajos recursos, 
condicionadas a mejoras en los niveles de nutrición y salud de los niños y niñas, y sujeto a la asistencia al colegio 
de los niños y niñas en edad escolar. 
 
33 El Programa Jóvenes en Acción, busca mejorar las condiciones de inserción laboral de los jóvenes entre 18 y 25 
años, clasificados en el nivel 1 o 2 del Sisben, que habitaban en las ciudades con las tasas de desempleo más altas 
del país. “Jóvenes en Acción”, esperaba mejorar las condiciones de empleabilidad y mejorar los niveles de 
calificación de 100.000 jóvenes.  
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Asimismo, se encuentra que normativamente se estabiliza el referencial global de mercado, bajo la 
noción de “economía social de mercado” que fue acompañada por imágenes de seguridad, inversión 
extranjera y alianzas estratégicas que impulsaran y fortalecieran el funcionamiento del mercado.  
 




Lo aceptado: Economía social de Mercado, ‘Fallas de mercado’, capital humano y capital 
social, estándar aceptable de vida, Paz, ‘alianzas estratégicas’ 
 





Real percibido: Pobreza como carencia de ingresos y capital humano (indicadores de 
ingresos y NBI). Indicadores de acceso a educación y salud.  Enfoque de Capacidades de 
Amartya Sen e Índice de Pobreza Humana. 
 
Real deseado: Disminución de la pobreza, reconstrucción del tejido social, cohesión 








↑Crecimiento → ↓Pobreza     
Reformas Neoliberales → Paz → ↑Crecimiento → ↓Pobreza 
- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -  
[Corto Plazo] 
Políticas Focalización → ↑Capital humano →↓Pobreza 
 
Fuente: Elaboración propia. 
3.3 El Referencial de pobreza de empoderamiento (2002-2006) 
3.3.1 Hacia un Estado comunitario 
 
En 2002, y producto del fracaso de las negociaciones con las FARC34, gana las elecciones, sin recurrir a 
segunda vuelta, Álvaro Uribe Vélez con su lema de campaña “Mano firme, corazón grande”.   
                                                          
 
34 “Así como el narcotráfico le ayudó a Samper a ganar la elección y después casi le destrozó la presidencia, las 
FARC le ayudaron a Pastrana a derrotar a Serpa para atraparlo luego en una política al parecer absurda y 
contraproducente. Sin endosarlo francamente, habían dado a entender que con él habría mayor posibilidad de 
llegar a la paz negociada que casi todo el mundo anhelaba. Más cuando él aceptó entregar a manos de las FARC 
una zona de “despeje” de más de 40.000 kilómetros cuadrados como sitio de negociaciones, la guerrilla la utilizó 
como base para acciones subversivas y lugar de retención de secuestrados” (Bushnell 2014:399). 
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En el Plan de Desarrollo propuesto para el cuatrienio 2002-2006, denominado “Hacia un Estado 
Comunitario”, el referencial global de mercado presenta una continuidad, puesto que retomando 
discursos del gobierno Samper y Pastrana, se incorporan y refuerzan imágenes cognitivas-normativas 
que buscan matizar las virtudes del mercado. Se establece que “no se propone un desmantelamiento del 
Estado, ni tampoco su extensión a toda la sociedad” (DNP 2003), lo que normativamente significó la 
puesta en marcha de programas que propenden por la regulación del Estado en función de las fallas de 
mercado. 
 
De otra pare, los marcos valorativos reforzaron la imagen que consideraba como principal causa de la 
pobreza al conflicto armado interno.  
 
Por ésta razón, persisten y predominan las imágenes de seguridad, que son ampliadas a “seguridad 
democrática”, equidad y crecimiento económico: 
 
“La recuperación del crecimiento económico es un factor fundamental para la solución de 
los problemas de empleo y pobreza, para garantizar la viabilidad de las reformas 
emprendidas en la década pasada y para avanzar hacia una sociedad más equitativa. La 
recuperación del crecimiento necesita un ambiente macroeconómico y social más estable 
y seguro. Sin seguridad en el campo y en las vías de comunicación, sin certidumbre sobre 
las reglas de juego y sin convicción sobre la viabilidad financiera de la Nación, será muy 
difícil retomar la senda del crecimiento económico. Por ello, para volver a crecer se 
requiere, ante todo, recuperar la seguridad física, restaurar la seguridad jurídica y ajustar las 
finanzas del Estado” (DNP 2003) 
 
Específicamente, Uribe Vélez fundamentó su discurso en la conjugación de dos imágenes: la seguridad 
democrática y el crecimiento económico cimentado en la disciplina fiscal. En concreto, su Plan de 
Desarrollo estuvo enmarcado en 4 objetivos fundamentales: (i) brindar seguridad democrática; (ii) 
impulsar el crecimiento económico sostenible y la generación de empleo; (iii) construir equidad social; e 
(iv) incrementar la transparencia y eficiencia del Estado.  
 
En ese tercer objetivo, se reconoce que “la crisis económica de los años recientes (y, en particular, el 
escalamiento del desempleo) se ha manifestado en un deterioro de los indicadores sociales. La tasa de 
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pobreza ha aumentado varios puntos porcentuales, tanto que hoy nos encontramos en los niveles de la 
década de los ochenta” (DNP 2003:24).  
 
En consecuencia, el marco valorativo se propone atender tres “desafíos” principales35: aumentar la 
eficiencia del gasto social, mejorar la focalización y consolidar un sistema de protección y asistencia 
social. Para tal fin, normativamente, el Plan Nacional de Desarrollo se enfocó en 4 estrategias 
estructurales: “i) mayor empleabilidad, mejoras en la calidad del empleo y desarrollo de una política de 
generación de ingresos; ii) consolidación del Sistema de Protección Social; iii) atención integral a la 
población en extrema pobreza a  través de la Red Juntos, y iv) acceso a servicios financieros para grupos 
de población de bajos ingresos a través de una Banca de Oportunidades” (Informe al Congreso 2007:20). 
 
Se impone como deseable el fortalecimiento de las medidas de acción pública que promovieran el 
“empoderamiento” de la población vulnerable:  
 
“se apoyarán acciones y proyectos que desarrollen mecanismos de participación social en 
la gestión pública, tales como veedurías ciudadanas y esquemas de control social. 
Igualmente, se promoverán iniciativas a favor de la descentralización, el empoderamiento 
de grupos vulnerables y el fortalecimiento de las instituciones del Gobierno y de las 
organizaciones sociales bajo esquemas de alianzas para la mejor gestión y el logro de 
objetivos colectivos concretos” (DNP 2003:83). 
 
Se encuentra de esta manera, y acorde con las representaciones del referencial global de mercado, la 
intención de reducir la pobreza mediante la incorporación de los más pobres en la actividad económica. 
Se retoman las imágenes del referencial de pobreza global relacionadas con la creación de un círculo 
“virtuoso” entre crecimiento y reducción de la pobreza, cimentado en tres ejes: i) competitividad; ii) 
desarrollo social y iii) eficiencia del Estado. 
 
Es de resaltar que el referencial de pobreza global relacionado con la necesidad de fortalecer las 
instituciones, se implantará en los marcos cognitivos nacionales.  
                                                          
 
35 “(…) a) aumentar la eficiencia del gasto social para que los mayores recursos se traduzcan en mejores resultados; 
b) mejorar la focalización del gasto para que los recursos lleguen a los más necesitados; y c) consolidar un sistema 
de protección y asistencia social para mitigar los efectos negativos del ajuste fiscal y la volatilidad macroeconómica” 
(DNP, 2003, p. 25). 
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El gobierno de Uribe Vélez pone en marcha un andamiaje institucional que tenía como objetivo la 
erradicación de la pobreza, lo que se correspondía con lo establecido desde los Consensos de Buenos 
Aires y Ampliado, que consideraban como prioritario el fortalecimiento de las instituciones políticas y 
económicas para incluir a los excluidos del desarrollo (Castañeda & Mangabeira Unger 1998) o para 
disminuir las vulnerabilidades en los flujos de capital, reducir las desigualdades de ingreso y con ello 
alcanzar un crecimiento económico sostenido (Burki and Perry 1998).  
 
Particularmente, en Colombia, se crean redes organizacionales que si bien tiene el objetivo de hacer 
frente a los altos niveles de pobreza, no dan cuenta de un Sistema de Políticas Públicas que abordaran 
la problemática de manera estructural.   
3.3.1.1 Marco Institucional para la lucha contra la pobreza 
 
Durante este período se disponen de nuevos marcos institucionales con autonomía administrativa y 
financiera, que tienen como objeto, específicamente, la lucha contra la pobreza.  El referencial sectorial 
de pobreza relacionado con un marco valorativo que consideraba deseable el fortalecimiento de las 
instituciones, da paso a la conformación de entidades que tenían como objetivo la implementación de 
una política social que lograra dar una respuesta a la multidimensionalidad de la pobreza. 
 
Así, durante este período se crean espacios de discusión institucional y emergen entidades que estarán 
encargadas de evaluar las medidas implementadas en la lucha contra la pobreza. Asimismo, se impondrá 
una imagen de la pobreza como un fenómeno que es producto de círculos viciosos en la población, lo 
que normativamente llevará a la creación e implementación de programas que fortalecieran el capital 
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- Misión para el diseño de una Estrategia para la Reducción de la Pobreza y la 
Desigualdad 
 
Un primer marco institucional, promovido desde 2003 por el Banco Interamericano de Desarrollo, es la 
Misión para el diseño de una Estrategia para la Reducción de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD)36 
(Decreto Presidencial No. 4416 de 2004) que tenía como propósito reevaluar los mecanismos que 
determinan la pobreza y la desigualdad en Colombia (incluyendo su medición). La MERPD, estuvo 
conformada por un grupo decisor (Director del Departamento Nacional de Planeación-DNP y el Director 
del Departamento Administrativo Nacional de Estadística-DANE); un grupo de expertos (académicos, 
Fedesarrollo, Banco Mundial, Cepal); y un grupo técnico y financiero (DNP, DANE, BID, Banco Mundial y 
Cepal).   
 
En 2005, desde los foros gubernamentales, se presentan los resultados preliminares de la MERPD, 
dentro de los cuales se plantea la revisión metodológica de la medición de la pobreza y 5 estrategias 




1. Un crecimiento económico elevado y sostenido, a favor de los pobres, que implica: 
2. Mayor acceso a la educación superior a la población más pobre 
3. Un mercado laboral más dinámico y mejor organizado 
4. Una estrategia de desarrollo rural 
5. Un sistema de protección integral 
6. Un sistema funcionando de Evaluación y Seguimiento a la política social 
7. Un espacio de participación para los departamentos, municipios y sociedad civil; y un  
empoderamiento de los más pobres. 
8. Una política contra la pobreza extrema.” 
 
                                                          
 
36 “El propósito de la MERPD es profundizar en el conocimiento de los mecanismos que determinan la pobreza 
y la desigualdad en Colombia (incluyendo su medición), y evaluar el papel de los sectores público y privado en el 
marco de la institucionalidad vigente. Se propone el diseño de una política de largo plazo que identifique las 
intervenciones que se deben continuar, profundizar o reformar, para que el país pueda lograr avances importantes”. 
Decreto Presidencial No. 4416 de 2004. 
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Así pues, se da continuidad y profundizan los marcos valorativos de los referenciales sectoriales de 
pobreza relacionados con estándar de vida y capacidades. Sin embargo, se fortalece en los foros 
gubernamentales la imagen de empoderamiento, multidimensionalidad y trampas de pobreza. 
Adicionalmente, la Misión concluye que el país requiere políticas más focalizadas, “con todos los 
instrumentos que articulen la oferta de servicios sociales en función de las necesidades, lo que implica la 
articulación institucional”. 
 
Así, para el 2005, y a pesar de los precarios avances en términos de pobreza (45,0% y 13,8% de la 
población colombiana se encontraba en condición de pobreza e indigencia, respectivamente), el 
gobierno da continuidad a las representaciones relacionadas con empoderamiento, inclusión y 
crecimiento. El programa contra la extrema pobreza, pone de presente la necesidad de incorporar en la 
“oferta pública” a la población vulnerable. 
 
En términos de medición de la pobreza, y reflejo de los marcos valorativos en los cuales se consideraba 
a la pobreza como un fenómeno de múltiples privaciones, se introduce como medida oficial el Índice 
de Pobreza Multidimensional.  
 
- Agencia Presidencial para la Acción Social  
 
Otra de las acciones adelantadas por el gobierno de Álvaro Uribe, fue la creación, mediante el Decreto 
2467 de 2005 de la “Agencia Presidencial para la Acción Social”, producto de la integración de la Red 
de Solidaridad Social y la Agencia Colombiana de Cooperación Internacional (ACCI). La Agencia tuvo 
como propósito “canalizar los recursos nacionales e internacionales para ejecutar todos los programas 
sociales que atienden a poblaciones vulnerables afectadas por la pobreza, el narcotráfico y la violencia”. 
 
Con ello, desaparece la Red de Apoyo Social; desaparece el programa Empleos en Acción, y se da 
traslado al SENA al programa Jóvenes en  Acción. Los programas a cargo de Acción Social fueron: el 
Programa de Apoyo Integral a la Población Desplazada, el Programa de Atención a Víctimas de la 
Violencia, el Programa de Gestión de Reconstrucción, el Programa de Donaciones, la Red de Seguridad 
Alimentaria (RESA), el Programa de Minicadenas Productivas y Sociales, Familias en Acción, Obras 
para la Paz, Vías para la Paz, Familias Guardabosques, el Programa de Proyectos Productivos, el 
Programa de Reconversión Laboral y, el Programa de Cooperación Internacional. 
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Por consiguiente, se dio continuidad a las representaciones cognitivas-normativas en las cuales se daba 
preponderancia a la formación de capital humano. Sin embargo, surge una imagen de la pobreza que 
alude a la responsabilidad de los pobres para superar su situación de vulnerabilidad. Se les denomina 
“agentes activos de su propio cambio”.  
 
Con ello, el referencial de pobreza a lo largo del período se amplía e instituye paulatinamente una imagen 
que absolvería al Estado de su responsabilidad en la garantía de condiciones de vida favorables para toda 
la población. En contraste, tomarán fuerza aquellas representaciones que responsabilizan de la pobreza 
a las personas que se encuentran bajo dicha situación, lo que redunda en un referencial de sectorial que 
promueve los principios de acción pública dirigidos al empoderamiento de los pobres, participación y 
“co-responsabilidad”.  
 
Según Wacquant (2009), el Estado se despoja de toda responsabilidad económica y tolera altos niveles 
de pobreza y desigualdad, en razón a lo que se denomina “responsabilidad individual”37. Así, mientras 
se tiene una imagen multidimensional de la pobreza, que implicaría múltiples esfuerzos por parte de la 
población pobre para salir de dicha situación, se reducen las dimensiones sobre las cuales debería 
intervenir el Estado.  
 




Lo aceptado: Economía social de mercado, ‘Fallas de mercado’, Instituciones, oportunidad; 
empoderamiento y participación; y seguridad. Capital Humano. 
 






Real percibido: Multidimensionalidad de la pobreza. Indicadores de acceso a educación y 
salud.  Enfoque de Capacidades de Amartya Sen e Índice de Pobreza Humana. 
 







↑Crecimiento → ↓Pobreza     
                                                          
 
37 “El tropo cultural de la responsabilidad individual, que invade todas las esferas de la vida para proveer un 
«vocabulario de motivo», como diría C.-Wright Mills, para la construcción del yo (sobre el modelo del 
emprendedor), la difusión de los mercados y la legitimación de la mayor competencia que genera, cuyo homólogo 
es la evasión de la responsabilidad corporativa y la proclamación de la irresponsabilidad del Estado (o una 
responsabilidad considerablemente reducida en asuntos sociales y económicos)” (Wacquant 2009:431).  




Reformas Neoliberales → Paz → ↑Crecimiento → ↓Pobreza 
- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 
[Corto Plazo] 
Políticas Focalización, empoderamiento, seguridad y oportunidad → ↓Pobreza 
 
Fuente: Elaboración propia. 
3.4 El Referencial de pobreza y las “trampas de pobreza” (2006-
2014) 
3.4.1 Estado comunitario: desarrollo para todos  
 
El Plan de Desarrollo del segundo período de Uribe Vélez, contempló 5 ejes: i) seguridad democrática; 
ii) respeto a las libertades públicas; iii) construcción de cohesión social; iv) transparencia; y v) respeto a 
la independencia de las instituciones del Estado (DNP, 2006c, p. 19). Con ello se presenta un 
resurgimiento de las imágenes de “cohesión social”. 
 
En términos de política social, el Plan propuso dos objetivos: justicia distributiva y reducción de la 
pobreza. Estos objetivos a su vez, presentaron dos principios universales: i) la focalización y ii) la 
compatibilidad de incentivos. En ese sentido, siguiendo con el propósito de ajuste fiscal del referencial 
global de mercado, el gobierno de Uribe Vélez profundiza el discurso en materia de focalización del 
gasto público y subsidio a la demanda.  
 
Explícitamente el Plan establecía: 
 
“El Plan de Desarrollo plantea una estrategia para la reducción de la pobreza extrema. 
Colombia tiene hoy capacidad para enfrentar este problema; sin embargo, es importante 
hacer una mejor focalización y articulación de los diferentes servicios sociales para 
compatibilizar ese propósito con la disponibilidad de recursos fiscales” (DNP, 2006c, p. 
19). 
 
Ahora bien, la política de cohesión social, pretendió erradicar la pobreza mediante siete herramientas: la 
revolución educativa, la promoción y expansión de la seguridad social, el impulso a la economía solidaria, 
el manejo social de los servicios públicos, el manejo social del campo, la calidad de vida urbana y el país 
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de propietarios (CINEP, 2010). La imagen que se consolida e impone es la de “fortalecimiento del capital 
humano”, lo cual responde a la intención de incluir a la población vulnerable en el circuito de mercado. 
Se afianzó la imagen de que la pobreza es un problema microeconómico. Frente a ello, el Plan 
contemplaba: 
 
“De esta manera, se pretende generar las condiciones necesarias para que cualquier 
habitante, sin importar su condición, pueda generar y proteger los activos que posibiliten 
su desarrollo personal y social. Bajo estas consideraciones el fortalecimiento del capital 
humano y social es el elemento central” (DNP 2003). 
 
Posteriormente, mediante CONPES 102 de 2006, se implementa la Red de Protección Social para la 
Superación de la Extrema Pobreza -“Red Juntos”- “con el fin de lograr la incorporación efectiva de los hogares 
más pobres a los servicios sociales del Estado y asegurar la superación de su condición”, siendo este un programa 
enmarcado en los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas - PTMC y en los relacionados 
con Desarrollo Infantil Temprano-DTI, promovidos y financiados por el BID. Este programa es una 
prolongación del programa “Familias en Acción”.  
 
En concreto, los marcos valorativos de la Red estaban enfocados en la necesidad de que las familias 
avanzaran en 9 dimensiones para resolver las trampas de pobreza: identificación, ingresos y trabajo, 
educación y capacitación, salud, nutrición, habitabilidad, dinámica familiar, bancarización y ahorro,  y el 
apoyo para garantizar el acceso a la justicia.  
 
Además del PMTC “Familias en Acción”, el gobierno lideró una política de “Banca de Oportunidades”, 
dirigida a facilitar el acceso de la población excluida al sistema financiero formal y promover la utilización 
de servicios financieros integrales. 
 
Adicional a ello, se crea el Sistema Social del Riesgo-SSR:  
 
“El manejo social del riesgo implica la escogencia de estrategias que minimicen el impacto 
negativo de un choque. La acción del SSR debe comenzar cuando las condiciones 
macroeconómicas fallan, o ante situaciones de conflicto social o político, o riesgos naturales 
o epidemias que amenazan a las poblaciones y ponen en riesgo su supervivencia y 
estabilidad; los más pobres son los más vulnerables al riesgo, ya que están más expuestos y 
tienen menos posibilidades de acceso a mecanismos adecuados para su manejo”. 
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A su vez, el Plan de Desarrollo establece los siguientes programas: Programa de Seguridad alimentaria y 
nutricional Red de Seguridad Alimentaria (RESA)38, Programa Alianzas Público Privadas39, Programa 
Empleabilidad40, Programas Enganche laboral: Vinculación de la población en obras de construcción de 
infraestructura y vivienda41,  Educación para el trabajo42, y Programa Asistencia Técnica y Microcrédito43 
(DNP 2006b). 
 
En relación a las poblaciones consideradas de especial atención, y como consecuencia del creciente 
desplazamiento producto de la profundización del conflicto armado, el gobierno, por orden de la Corte 
Constitucional, constituyó el CONPES 3400 de 200644, que preveía acciones para restituir los derechos 
vulnerados y buscar acceso preferente a servicios sociales de la población desplazada.  
                                                          
 
38 Mejorar el acceso a los alimentos de las familias en condiciones de vulnerabilidad, especialmente, aquellas que 
se encuentran en situación de pobreza, mediante la producción de alimentos para el autoconsumo y así contribuir 
con la disminución del hambre y el mejoramiento de la seguridad alimentaria en el país” (Acción Social & ReSA, 
2010). 
 
39 El programa tiene como objetivo: 1) desarrollar herramientas y mecanismos para el establecimiento de APP en 
diferentes sectores de la economía, especialmente aquellos en los que presentan altas tasas de desempleo; (2) crear 
mecanismos para el intercambio de información entre el sector público y privado para focalizar la inversión; (3) 
consolidar una instancia de coordinación y articulación de las APP; y (4) constituir un Observatorio de Mercados 
Inclusivos que le permita al gobierno, en conjunto con el sector privado y la cooperación internacional, articular 
iniciativas, hacer seguimiento y generar aprendizajes en materia de negocios y mercados inclusivos (urbanos y 
rurales) (DNP 2006b). 
 
40 El Programa Nacional de Empleabilidad para los Jóvenes en Extrema Pobreza y Desplazados (PRONAJEP) 
tiene el objetivo de impulsar el desarrollo de sus competencias laborales, facilitando su inserción estable y 
permanente en el mercado laboral y la generación de oportunidades de inclusión en el sistema productivo 
 
41 Los programas de Enganche laboral, buscaron promover la vinculación en obras del sector privado con un 
programa de Responsabilidad Social Empresarial. También se vincular a la población adulta con desempleo de 
largo plazo o inactiva. 
 
42 Asignación de subsidios para cursar programas en educación para trabajo y el desarrollo humano y en educación 
superior para el nivel técnico profesional y tecnológico. 
 
43 Los programas de Asistencia Técnica y Microcrédito, buscaron la implementación de dos programas que 
permiten la vinculación de asistencia técnica y el acceso a recursos financieros (microcréditos) para la creación y 
consolidación de iniciativas empresariales: 1) Programa Bancoldex y 2) Programa Oportunidades. 
 
44 Metas y priorización de recursos presupuestales para atender a la población desplazada por la violencia en 
Colombia. 
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3.4.2 Prosperidad para todos 
 
En 2010, Juan Manuel Santos llega a la presidencia con su Plan Nacional de Desarrollo: Prosperidad 
para todos. Las representaciones de este período estarán mediadas por un discurso en el cual se considera 
que el mercado y el Estado son complementarios, estableciendo algoritmos tales como “el objetivo es 
establecer un gobierno de Tercera Vía que se resume en un principio fundamental: el mercado hasta 
donde  sea posible y el Estado hasta donde sea necesario” (DNP 2011).  
 
“El crecimiento económico no es un fin en sí mismo, sino un medio para llegar a una 
sociedad con bienestar e igualdad de oportunidades para todos. A través del crecimiento 
económico, se genera empleo formal, se produce riqueza y se mejoran las condiciones de 
vida de la población. Así mismo, el crecimiento económico genera recursos públicos que 
pueden ser empleados en reducir la pobreza y las disparidades sociales o en mejorar el 
entorno de competitividad de las empresas. 
 
Así como el crecimiento económico conduce a mayor desarrollo social, las políticas y 
avances en el desarrollo social y la igualdad de oportunidades también retroalimentan el 
crecimiento económico y se traducen en una mayor productividad. Una población sana, 
educada, trabajando y en paz es una población más productiva y con mayor bienestar (DNP 
2011). 
 
Según Stolowicz (2005), la tercera vía se constituyó en una estrategia política conservadora, que impone 
la “interpretación” de la nueva coyuntura traduciendo la oposición neoliberales-antineoliberales a 
antiestatistas-estatistas, y más precisamente como fundamentalistas de mercado-estatistas, los nuevos 
dos demonios o dos “extremismos”. Entre éstas alternativas, el tercerismo conservador “se auto asigna 
un “nuevo centro”: “tanto mercado como sea posible, tanto Estado como sea necesario”, que se 
convierte en santo y seña de la versión actual de tercera vía” (Stolowicz 2005). 
 
En consecuencia, la idea de un gobierno “tercerista” en el plan de desarrollo de Santos, evidenció que 
en los foros gubernamentales se impusieron las representaciones relacionadas con el aparente fracaso 
del neoliberalismo, y con ellos de representaciones que buscaran matizar o presentar “alternativas” de 
política, que contemplaran un lado humano del mercado.  
 
Esto tuvo implicaciones en la construcción del referencial sectorial de pobreza.  
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Normativamente, la estrategia de lucha contra la pobreza fue declarada como transversal en el Plan 
Nacional de Desarrollo:  
 
“Los objetivos últimos del Gobierno del presidente Juan Manuel Santos, y del Plan 
Nacional de Desarrollo 2010-2014 como mapa de ruta, es la prosperidad de todos los 
colombianos. Esto significa lograr una sociedad con más empleo, menos pobreza y más 
seguridad. La visión de sociedad que queremos es la de una sociedad con igualdad de 
oportunidades y con movilidad social, en que nacer en condiciones desventajosas no 
signifique perpetuar dichas condiciones a lo largo de la vida, sino en que el Estado acude 
eficazmente para garantizar que cada colombiano tenga acceso a las herramientas 
fundamentales que le permitirán labrar su propio destino, independientemente de su 
género, etnia, posición social, orientación sexual o lugar de origen”(DNP 2011). 
 
Este referencial, organizó normas de acción pública que buscaban el establecimiento de un ámbito de 
negocios que favorecieran la generación y el desarrollo de nuevos emprendimientos para la población 
de menores ingresos: “un entorno que permita que las ideas se conviertan en negocios y que estos 
negocios crezcan y generen empleo y dinamismo económico” (DNP 2011), dando continuidad a la 
imagen cognitiva-normativa de co-responsabilidad.  
 
En ese sentido, emergen las imágenes normativas-cognitivas que relacionaron la pobreza con lo que se 
denominó “Sistema de Protección Social”, que tenía como elementos constituyentes el acceso a activos, 
formación de capital humano, acceso a salud y riesgos profesionales45, lo que guardaba coherencia con 
la “responsabilidad individual” de los pobres de superar tal situación.  
 
A su vez, se consideró que mejorar la calidad de la educación era el principal instrumento para reducir 
la pobreza. Este planteamiento, se encontraba relacionado con una visión de  formación de capital 
humano, en la cual se lograría sostener la capacidad competitiva. En este sentido, el Sistema de 
                                                          
 
45 “Una de las condiciones necesarias para disminuir los niveles de pobreza y de desigualdad, es garantizar el 
funcionamiento del Sistema de Protección Social, cuyo diseño comprende tres grandes componentes: (1) la 
seguridad social integral –salud, riesgos profesionales y protección al cesante–, (2) la promoción social, y (3) las 
políticas y programas de formación del capital humano” (DNP 2011).  
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Protección Social, contempló el Sistema de Formación de Capital Humano46 como uno de los pilares 
para promover la igualdad social.  
 
De otra parte, y producto de un referencial de pobreza que incluye las capacidades, surgen mediciones 
alternativas a la pobreza monetaria tales como el Índice de pobreza multidimensional y el Índice de 
oportunidades humanas.   
3.4.2.1 Marco Institucional para la lucha contra la pobreza 
 
En concordancia con los marcos normativos del referencial global de mercado, en los cuales se establecía 
como deseable el fortalecimiento de las instituciones, durante este período se continúa con los espacios 
institucionales que tienen como objeto el manejo de la pobreza y la desigualdad.  
 
Las entidades y espacios de coordinación institucional, dieron cuenta de la multidimensionalidad de la 
pobreza, la promoción de alianzas público privadas y la importancia del conflicto armado interno en la 
definición de la población vulnerable que sería objeto de programas de focalización.  
 
- Mesa Transversal de Trabajo de Pobreza y Desigualdad47  
 
La Mesa Transversal de Trabajo de Pobreza y Desigualdad tuvo como objetivo el de servir de instancia 
de diálogo, seguimiento y decisión con respecto a las acciones del gobierno nacional dirigidas a la 
reducción de la pobreza y la desigualdad en Colombia, para asegurar que se cumplieran las metas en esa 
materia. 
                                                          
 
46 “La educación, por su parte, es quizás la herramienta más efectiva para reducir la inequidad y alcanzar igualdad 
de condiciones para la generación de ingresos. A través de una educación equitativa, de calidad y con pertinencia, 
la población puede acceder con mayor facilidad a un empleo formal o emprender con más posibilidades de éxito 
una iniciativa empresarial. Lo anterior, sin olvidar los múltiples efectos positivos que genera la educación sobre el 
desarrollo personal de los individuos” (DNP 2011). 
 
47 La Mesa estuvo conformada por el Presidente de la República, el Director del DNP, el Alto Consejero Para la 
Prosperidad Social, el Alto Consejero Para el Buen Gobierno, los Ministros de Hacienda, Educación, Trabajo, 
Salud, Vivienda Ciudad y Territorio, Agricultura y Desarrollo Rural, el Departamento Administrativo Nacional de 
Estadística –DANE-, el Director del ICBF y el Director del Servicio Nacional de Aprendizaje –SENA-. El Alto 
Consejero para la Prosperidad Social y el DNP son los orientadores técnicos de la mesa. 
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“Los objetivos específicos de la MTPD son: i) asegurar la estandarización de las mediciones 
de pobreza y desigualdad. ii) servir de instancia para la rendición de cuentas de los Ministros 
y Directores Administrativos al Presidente en materia de los indicadores que asegurarán el 
cumplimiento de las metas de pobreza. iii) darle seguimiento y monitoreo al denominado 
Tablero de Control en los indicadores: índice de pobreza moderada y extrema por ingresos 
autónomos, coeficiente de Gini, Índice de Pobreza Multidimensional –IPM, y la 
graduación de familias de la estrategia UNIDOS, iv) identificar y solucionar problemas de 
pertinencia y focalización en los programas sociales, v) promover un mejor funcionamiento 
de los sistemas de información y reporte, y vi) otras que los miembros consideren o que el 
contexto nacional lo requiera. Adicionalmente, se conformaron dos sub-mesas de la 
MTPD para darle seguimiento a los temas relacionados a la habitabilidad y la generación 
de ingresos de las familias más pobres” (Contraloría General de la República 2014). 
 
Se continúa con la imagen cognitiva relacionada con la multidimensionalidad de la pobreza, y se vinculan 
entidades de diferentes sectores a la Mesa, lo que da cuenta de las imágenes relacionadas con la pobreza: 
acceso a vivienda, educación, oportunidades, seguridad.  
 
- Departamento para la Prosperidad Social  
 
Durante este período se expide la Ley 1448 de 201248, con la que se buscó dar reconocimiento a los 
derechos de las víctimas de la violencia. En términos de pobreza, esta Ley dio paso a una reforma 
institucional, específicamente, de las entidades encargadas de la atención a la pobreza. En consecuencia, 
mediante Decreto 4155 de 2011, se transforma la Agencia para la Acción Social en el Departamento 
para la Prosperidad Social – DPS49 
                                                          
 
48 Por la cual se dictan medidas de atención, asistencia y reparación integral a las víctimas del conflicto armado 
interno y otras disposiciones.  
 
49 “Artículo 2. Objetivo. El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social tiene como objetivo dentro 
del marco de sus competencias y de la ley, formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar las políticas, planes 
generales, programas y proyectos para la superación de la pobreza, la inclusión social, la reconciliación, la 
recuperación de territorios, la atención y reparación a víctimas de la violencia, la atención a grupos vulnerables, 
población discapacitada y la reintegración social y económica y la atención y reparación a víctimas de la violencia 
a las que se refiere el artículo 3° de la Ley 1448 de 2011, las cuales desarrollará 
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Con ello, se dará continuidad al referencial de pobreza asociado a un marco valorativo que encontrará 
deseable el fortalecimiento de las instituciones: 
 
“Que se requiere fortalecer la política social y de atención a la población pobre, vulnerable 
y víctima de la violencia, así como la consolidación de territorios dentro de una estrategia 
que garantice la presencia del Estado, para lo cual se requiere de una institucionalidad del 
más alto nivel que se encargará de fijar las políticas, planes generales, programas y proyectos 
para la inclusión social y la reconciliación” (Decreto 4155 de 2011). 
 
- Agencia Nacional para la Superación de la pobreza Extrema 
 
Posteriormente, mediante Decreto 4160 de 2011 se creó la Agencia Nacional para la Superación de la 
pobreza Extrema – ANSPE. La Agencia tenía como objetivo “participar, con otras entidades 
competentes y los entes territoriales, en la formulación de política pública para la superación de la 
pobreza extrema y coordinar la implementación de la estrategia nacional de superación de la pobreza 
extrema a través de la articulación con actores públicos y privados y la promoción de la innovación 
social, entre otros”. 
 
De otra parte, y no menos importante, las representaciones que vinculaban de manera directa al conflicto 
armado interno con los niveles de pobreza, presentan redefiniciones.  
 
Si bien en los foros gubernamentales se insistían en imágenes de seguridad, las relaciones causales entre 
conflicto social y pobreza se matizan50. El gobierno Santos propone una salida negociada al conflicto, y 
como posteriormente se conocerá, sus acercamientos con la guerrilla de las FARC se concretarían pocos 
meses después de su posesión51.  
                                                          
 
directamente o a través de sus entidades adscritas o vinculadas, en coordinación con las demás entidades u 
organismos competentes” Decreto 4155 de 2011.  
50 “Es así como, como en medio de un insólito hermetismo, a partir del 24 de febrero de 2012 y durante seis meses, 
Gobierno y Farc se sentaron 69 veces a la mesa, en die sesiones formales, hasta firmar, el 26 de agosto, el Acuerdo 
General de La Habana para la terminación del conflicto armado interno en Colombia” (Santos Calderón 2014:18).  
 
51 “En septiembre de 2010, Juan Manuel Santos me pone al tanto de cómo va el asunto. Ya existen contactos muy 
exploratorios con emisarios de las FARC, heredados de largas y ya bien documentadas gestiones que había iniciado 
el presidente Uribe y luego sufrieron un ruidoso rompimiento” (Santos Calderón 2014:21). 
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El 7 de agosto, Santos afirmó:  
 
“A los grupos armados ilegales que invocan razones políticas y hoy hablan otra vez de 
diálogo y negociación, les digo que mi gobierno estará abierto a cualquier conversación que 
busque la erradicación de la violencia, y la construcción de una sociedad más próspera, 
equitativa y justa”(Semana 2010). 
 
Así, durante el período 2006-2014, se da continuidad al referencial de estándar de capital humano y 
social, así como el de oportunidades y capacidades. La pobreza será un problema multidimensional, de 
carácter microeconómico que normativamente requerirá la participación de todos los sectores de la 
economía y de la generación de alianzas público-privadas.  
 
En ese sentido, el marco valorativo para este período consideró deseable el fortalecimiento de las 
instituciones, pues en los foros gubernamentales se impuso la idea de que la falta de un marco 
institucional fuerte era causante de la desarticulación de las medidas adoptadas para la disminución de la 
pobreza.  
 
El referencial de pobreza a lo largo del período se amplía e instituye paulatinamente una imagen 
cognitiva-normativa de “responsabilidad individual”, que absuelve al Estado de su responsabilidad en la 
garantía de condiciones de vida favorables para toda la población.  
 




Lo aceptado: Economía social de mercado, ‘Fallas de mercado’ producto de la baja 
productividad 
 
Lo no aceptado: Pobreza crónica o extrema, desigualdad, vulnerabilidad, incapacidad de 





Real percibido: Pobreza como problema microeconómico, multidimensional y dinámica. 
Índice de Pobreza Multidimensional.  
 
Real deseado: Crecimiento, disminución de la pobreza extrema, tal como se mide en los 








↓Pobreza → ↑Crecimiento 
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Algoritmos Reformas Neoliberales →Paz → ↑Crecimiento → ↑Capital Humano→↑Productividad → 
↑Crecimiento → ↓Pobreza → ↑Crecimiento 
- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 
[Corto Plazo] 
Políticas incremento en los activos (entre ellos capital humano) → ↓Pobreza 
 
Fuente: Elaboración propia. 
3.5 Conclusiones 
 
En Colombia, durante el primer cuatrienio de la década del 90, la relación global/sectorial se estructuró 
a partir de imágenes cognitivas-normativas relacionadas con la relación causal entre crecimiento 
económico y reducción de los niveles de pobreza, dando cuenta de un marco normativo de “economía 
de mercado”. Sin embargo, emergen elementos cognitivos desde un enfoque social y de capital humano. 
 
En ese sentido, a partir de 1998, el gabinete del gobierno Samper, liderado por intelectuales considerados 
heterodoxos, promoverá marcos valorativos que superan las construcciones cognitivas del referencial 
de pobreza global, y que posteriormente serán apropiadas en los foros gubernamentales del mismo nivel. 
Ganan preeminencia normas, valores, imágenes y algoritmos relacionados con las falencias del mercado 
y de las medidas de política pública neoliberales en la reducción de los niveles de pobreza y desigualdad.  
 
Desde lo sectorial, se amplían las representaciones cognitivas constitutivas del referencial sectorial de 
pobreza, lo que a su vez influye en  la redefinición del referencial global de mercado, asociado ahora a 
una “economía social de mercado”. Este hecho, podría ser considerado un elemento que permite 
reevaluar la jerarquía “fuerte” del referencial global frente al sectorial establecido por Müller y Jobert.  
 
No obstante lo anterior, a lo largo del período 1990-2014, se encontró un marco normativo que guarda 
jerarquía con el referencial global de mercado, que promueve las lógicas básicas del orden de austeridad, 
asistencialismo, libre mercado, financiarización e intervención del Estado en la parte baja del espectro 
social, para el diseño de las políticas públicas  
 
El conflicto armado interno, definido a partir de 1998 en los foros gubernamentales como la principal 
causa de la pobreza, mitigará a nivel local las discontinuidades del referencial global de mercado.  
 
Las representaciones asociadas a la pobreza estarán mediadas por un real deseado que promueve la 
consecución de la paz.  
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De otra parte, los marcos normativos del referencial sectorial de pobreza fueron acotados desde el 
primer lustro, lo que se vio reflejado en la trayectoria del real deseado al pasar de un objetivo, 
preponderantemente, de erradicación de la pobreza en 1990 a otro bien distinto -en grado y nivel- de 
disminución de sus formas extremas en 2014.  
 
En contraposición, el marco cognitivo del referencial de pobreza global se amplía en términos 
cualitativos, al pasar de representaciones relacionadas con la carencia de ingresos o necesidades básicas 
insatisfechas en 1990, a una imagen de pobreza multidimensional, dinámica y que implica vulnerabilidad 
social en 2014, y que fue acompañada de imágenes cognitivo-normativas de “responsabilidad 
individual”.  
 
Ilustración No. 3-1 Incremento cualitativo del real percibido y disminución cuantitativa del real deseado 














Fuente: Elaboración propia. 
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4. Conclusiones  
La trayectoria de la construcción del referencial sectorial de pobreza en Colombia durante el período 
1990-2014, estuvo marcado por continuidades y disonancias cognitivo-normativas en relación con el 
referencial de pobreza global y referencial global de mercado. 
 
En un primer momento, la relación global/sectorial se estructuró a partir de imágenes cognitivas-
normativas asociadas con la relación causal entre crecimiento económico y reducción de los niveles de 
pobreza, dando cuenta de un marco normativo de “economía de mercado”. Las normas de acción 
pública estuvieron relacionadas con la desregulación, privatización, descentralización e 
internacionalización. Normas que remiten, a su vez, a algoritmos propios de la teoría económica 
neoclásica para los cuales el crecimiento económico debería descansar en las fuerzas del mercado y no 
en la acción pública del Estado. 
 
El referencial de pobreza global asociado al estándar de vida se introduce en la agenda pública local. Se 
impone en los foros gubernamentales nacionales la imagen cognitiva de política social.  
 
Posteriormente, emergen localmente representaciones que tienen como referente las imágenes asociadas 
a una “economía social de mercado”. Desde los foros gubernamentales, se promovieron marcos 
valorativos que representaron una ruptura frente a lo registrado en el referencial de pobreza global, en 
los cuales, se persistía en una fe irrestricta del mercado, el crecimiento económico y sus bondades en la 
disminución de la pobreza.  
 
Así, a diferencia de lo propuesto por el enfoque de análisis de referenciales de Müller y Jobert, la 
evolución de las representaciones sectoriales de pobreza en Colombia durante el periodo 1990-2014, se 
organizaron y jerarquizaron no solo en relación al referencial sectorial global sino también influenciaron 
al referencial global de mercado. De esta forma, se evidenció la emergencia de normas, valores, imágenes 
y algoritmos siguiendo una relación desde lo sectorial hacia lo global. Esto constituye una anomalía 
98 Análisis del referencial de pobreza en Colombia (1990-2014) 
 
teórica que si bien no falsea lo anticipado por Müller y Jobert, puede considerarse un caso empírico que 
“debilita” el enfoque. 
De otra parte, los marcos normativos del referencial sectorial de pobreza fueron acotados desde el primer 
lustro, lo que se vio reflejado en la trayectoria del real deseado al pasar de un objetivo, 
preponderantemente, de erradicación de la pobreza a otro bien distinto -en grado y nivel- de disminución 
de sus formas extremas.  
 
En contraste, el marco cognitivo del referencial de pobreza global se amplía en términos cualitativos, al 
pasar de representaciones relacionadas con la carencia de ingresos o necesidades básicas insatisfechas, a 
una imagen de pobreza multidimensional, dinámica y relacionada con imágenes cognitivo-normativas 
de capital humano, oportunidades y empoderamiento.   
 
Ésta representación de multidimensionalidad de la pobreza, coexistió con una imagen que absolvería al 
Estado de su responsabilidad en la garantía de condiciones de vida favorables para toda la población. 
En contraste, tomaron fuerza aquellas representaciones que responsabilizan de la pobreza a las personas 
que se encuentran bajo dicha situación, lo que redunda en un referencial de sectorial que promueve los 


















ALARCÓN, Luis Fernando. Análisis del Referencial de las Políticas Públicas sobre prevención de la 
obesidad infantil en Colombia. Tesis de Maestría en Políticas Públicas. Bogotá: Universidad 
Nacional de Colombia. Facultad de Derecho, Ciencias Políticas y Sociales. 2017. 
ANDERSON, Perry. Neoliberalismo: Un Balance Provisorio. En: La trama del neoliberalismo. 
Mercado, crisis y exclusión social, (ed) E. Sader & P. Gentili. Buenos Aires. 1999, p. 15–27. 
BANCO INTERAMERICANO DE DESARRROLLO. América Latina tras una década de reformas: 
progreso económico y social en América Latina. [en línea]. (septiembre de 1997). Disponible en 
<https://publications.iadb.org/handle/11319/376>. [citado el 23 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. The Assault on World Poverty : Problems of rural development, education and 
health. [en línea]. (1975). Disponible en 
<http://documents.worldbank.org/curated/en/614211468765895092/pdf/multi0page.pdf >. 
[citado el 22 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial 1990. La Pobreza. [en línea]. (16 de julio de 
1990). Disponible en < 
http://documents.worldbank.org/curated/en/669091468139805481/pdf/88520spanish.pdf>. 
[citado el 22 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Informe Anual. 1991a. [en línea]. (diciembre de 1991). Disponible en < 
http://documentos.bancomundial.org/curated/es/853331468320663308/pdf/93720PUB0SPA
NISH0Box64942B01PUBLIC1.pdf>. [citado el 22 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial. La Tarea Acuciante del Desarrollo. 1991b. 
[en línea]. (diciembre de 1991). Disponible en < 
http://documentos.bancomundial.org/curated/es/311301468779957946/pdf/340570spanish.p
df>. [citado el 28 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. El milagro de Asia Oriental: el crecimiento económico y las políticas oficiales. 
Washington. 1993. [en línea]. (Septiembre de 1993). Disponible en < 
http://documentos.bancomundial.org/curated/es/898121468262739707/pdf/123510PUB0v20
S0y000Spanish00020of02.pdf>. [citado el 28 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial. El Estado un mundo en transformación. 
[en línea]. (agosto de 1997). Disponible en < 
http://documentos.bancomundial.org/curated/es/701691468153541519/pdf/173000WDR0SP
ANISH0Box128708B00PUBLIC0.pdf>. [citado el 22 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial. 1999-2000. [en línea]. (1999). Disponible 
en 




H0WDR0199902000.pdf>. [citado el 22 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000/2001. Lucha contra la pobreza. [en 
línea]. (2001). Disponible en 
<http://documentos.bancomundial.org/curated/es/509031468137396214/pdf/226840SPANIS
H0WDR0200002001.pdf>. [citado el 24 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Empoderamiento y reducción de la Pobreza. [en línea]. (2002). Disponible en < 
http://documentos.bancomundial.org/curated/es/413711468766496204/pdf/248000Empoder
amiento.pdf>. [citado el 25 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL.Reducción de la Pobreza y Crecimiento : Círculos Virtuosos y Círculos Viciosos. 
[en línea]. (2006). Disponible en 
<http://siteresources.worldbank.org/INTLACINSPANISH/Resources/Reduccion_de_la_pobr
eza.pdf>. [citado el 25 de noviembre de 2017]. 
BANCO MUNDIAL. Informe Anual. [en línea]. (2008). Disponible en < 
http://siteresources.worldbank.org/INTARGENTINAINSPANISH/Resources/Informeanual
2008.pdf>. [citado el 15 de abril de 2018]. 
BANCO MUNDIAL. Los Olvidados. Pobreza crónica en América Latina y el Caribe. [en línea]. (2015). 
Disponible en < 
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/21552/Left%20Behind%20O
verview%20SPANISH.pdf?sequence=5 >. 520 p. [citado el 28 de octubre de 2017]. 
BAUMAN, Zigmunt. La Globalización. Consecuencias Humanas. trad. de Daniel Zadunaisky—3ª ed.- 
- México : FCE, 2017. 139 pp. 
BBC Mundo. Bush defiende el capitalismo. En: BBC MUNDO. [en línea]. (13 de noviembre, 2008) 
Disponible en <http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/business/newsid_7728000/7728285.stm> 
[citado el 21 de enero 2018]. 
BIRDSALL, Nancy,  DE LA TORRE, Augusto. El Disenso de Washington. Políticas Económicas para 
la equidad social en Latinoamérica. En: Carnegie Endowment for International Peace. [en línea]. 
(13 de septiembre, 2000). Disponible en < 
https://carnegieendowment.org/pdf/files/er.Contentious.SummaryinSpanish.pdf >. [citado el 9 
de abril 2018]. 
BORÓN, Atilio. 2005. Raíces de la resistencia al neoliberalismo. En: Alai. [en línea]. (19 de enero, 2005). 
Disponible en < https://www.alainet.org/es/active/7447>. [citado el 21 de enero 2018] 
BRITO LEAL IVO, Anete. La Redefinición del problema social y la retórica acerca de la pobreza 
durante el decenio de 1990. p. 279. En: La pobreza del Estado. Reconsiderando el papel del Estdao 
en la lucha contra la pobreza global, (ed) A. Cimadamore, H. Dean, & J. Siqueira. Buenos Aires. 
BURKI, Javed y PERRY, Guillermo E.. 1998. Más Allá del Consenso de Washington: la hora de la 
Reforma Institucional. En: Estudios del Banco Mundialsobre América Latina y el Caribe. 
Washington. 
BUSHNELL, David. 2014. Colombia: Una Nación a pesar de sí misma. Nuestra historia desde los 




BUSTELO, Pablo. 1998. Teorías contemporáneas del desarrollo económico. 1-304 pp. Editorial 
Sintesis. Madrid.  
CASTAÑEDA, Jorge G. y MANGABEIRA UNGER, Roberto. et al. 1998. “Después del 
neoliberalismo: un nuevo camino. El Consenso de Buenos Aires” en Korzeniewicz, Roberto y 
Smith, William. 2000. Los dos ejes de la tercera vía en América Latina. Colombia Internacional 
(Bogotá: Universidad de Los Andes) No. 48. 
Centro Nacional de Memoria Histórica. 2013. ¡BASTA YA! Colombia: Memorias de Guerra y Dignidad. 




s.org>. [citado el 20 de diciembre de 2018]. 
CONPES 22. 1994. Focalización del gasto social en las entidades territoriales. Departamento Nacional 
de Planeación. 
CONPES 2491. 1990. Bases para el plan de desarrollo. Departamento Nacional de Planeación. 
CONPES 2722. 1994. Red de Solidaridad Social. Departamento Nacional de Planeación. 
CONPES 2726. 1994. política de participación y equidad para la mujer. Departamento Nacional de 
Planeación. 
Contraloría General de la República. 2014. Política pública: red para la superación de la pobreza extrema. 
2008-2014. 
DNP. 1990a. “Capítulo II. Reformas Estructurales. Bases del Plan Nacional de Desarrollo”. Plan 
Nacional de Desarrollo Económico y Social 1990 - 1994. La Revolución Pacífica. Departamento 
Nacional de Planeación. 
DNP. 1990b. “Capítulo III. Las Estrategias del Plan. Bases Del Plan Nacional de Desarrollo”. Plan 
Nacional de Desarrollo Económico y Social 1990 - 1994. La Revolución Pacífica. Departamento 
Nacional de Planeación. 
DNP. 1995a. “Plan Nacional de Desarrollo. El Salto Social. El tiempo de la gente”. Departamento 
Nacional de Planeación. 
DNP. 1995b. “Plan Nacional de Desarrollo. El Salto Social. Fundamentos del Plan”. Departamento 
Nacional de Planeación. 
DNP. 1998a. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz. Capítulo 4. 
Instrumentos y prioridades para la construcción de la paz.” 1–124. Departamento Nacional de 
Planeación. 
DNP. 1998b. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz. Capítulo 5. Las 
Exportaciones como motor de crecimiento.” p. 89. Departamento Nacional de Planeación. 
DNP. 1998c. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz. Capítulo 6. 
Fortalecimiento de La Infraestructura Social”. pp. 518–64. Departamento Nacional de Planeación. 
DNP. 1998d. “Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Cambio para construir la paz. Tomo I.” 
102 Análisis del referencial de pobreza en Colombia (1990-2014) 
 
 
Departamento Nacional de Planeación. 
DNP. 2003. Bases Del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006: Hacia un Estado comunitario. 
Departamento Nacional de Planeación.  
DNP. 2006a. “Balance del Plan Colombia 1999-2005”. [en línea]. Disponible en 
<http://www.dnp.gov.co/portalDNP/plan-colombia/Bal_plan_Col_espanol_final.pdf>. [citado 
el 29 de septiembre de 2018]. 
DNP. 2006b. “Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. Estado Comunitario: Desarrollo para todos 
(Tomo 1)”. pp. 1–437. Departamento Nacional de Planeación. 
DNP. 2006c. “Plan Nacional de Desarrollo Estado Comunitario: Desarrollo para todos (Tomo 2)”. [en 
línea]. Disponible en <https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND_Tomo_2.pdf). 
[citado el 18 de abril de 2018]. 
DNP. 2011. “Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Tomo I". p. 541. Departamento Nacional de 
Planeación. 
ESCOBAR, Arturo. 2007. La Invención del Tercer Mundo. Construcción y deconstrucción del 
desarrollo. Primer Edición. Fundación Editorial el perro y la rana.Venezuela.  
ESTRADA, Jairo. 1994. Elementos para una caracterización de la política económica y social del 
gobierno samper. En: Hojas Económicas. Revista de la Facultad de Economía. Universidad 
Central, pp. 23–30. 
ESTRADA, Jairo. 2004. Construcción del modelo Neoliberal en Colombia 1970-2004. Bogotá: 
Ediciones Aurora. 
ESTRADA, Jairo. 2006. Las Reformas estructurales y la construcción del orden Neoliberal. En: Los 
desafíos de las emancipaciones en un contexto militarizado. CECEÑA, Ana Etther. CLACSO, 
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales. Buenos Aires. [en línea]. Disponible en 
<http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/clacso/gt/20101019091830/9Alvarez.pdf>. [citado el 11 
de octubre 2017]. 
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